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CPl EM MATERIA AMBIENTAL: UM EXEMPLO
RECENTE DE INVESTIGACAO PARLAMENTAR

Ana Helena Pacheco Savoia’

Resumo: O presente artigo dedica-se a analise do objeto, extensdo e resultados
de CPI que teve curso perante a Camara Municipal de Sao Paulo, entre 2022 e 2023,
em matéria de poluicdo ambiental. Cuida de analisar a natureza do bem juridico
objeto da investigacdo parlamentar e a repercussdo da CPI para além do interesse
local. Conclui-se ser plenamente possivel que uma CPI de dmbito municipal exer-
ca suas prerrogativas constitucionais em defesa do meio ambiente local e da satide
de seus municipes, debrucando-se sobre os efeitos da polui¢do gerada em munici-
pios vizinhos.

Palavras-chave: Comissao Parlamentar de Inquérito - CPI. Poluicdo ambien-
tal. Satude publica. Conceito de meio ambiente. Direito difuso. Interesse que extra-
vasa o ambito local. Atuagdo harmonica entre entes federativos e 6rgdos publicos.
Competéncia concorrente.

. INTRODUCAO

Recentemente, a Camara Municipal de Sao Paulo concluiu os trabalhos de
Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI - instaurada com o objetivo de apurar
dentncias de poluicdo proveniente do Polo Petroquimico de Capuava, localizado
nos municipios vizinhos de Maud e Santo André, que vem afetando a populagdo do
bairro de Sao Mateus, na Zona Leste de Sao Paulo?.

Este trabalho é dedicado a andlise da natureza do bem juridico objeto da inves-
tigacdo parlamentar e da repercussdo da CPI para além do interesse local. Conforme
se demonstrard, com base no arcabouco juridico que rege a matéria, é plenamente
possivel, do ponto de vista legal, que uma CPI de ambito municipal exerca suas prer-
rogativas constitucionais em defesa do meio ambiente local e da satide de seus mu-
nicipes, debrucando-se sobre os efeitos da polui¢do gerada em municipios vizinhos.

1. Procuradora Legislativa da Camara Municipal de Sao Paulo, graduada em Direito pela Universidade de
Sao Paulo (USP) em 1992 e mestre pela Universidade de Cambridge (LL.M. concluido em 2002), na area de
Direito Comercial.

2. https://diariooficial.prefeitura.sp.gov.br/md_epubli_memoria_arquivo.php?JiTER_eiX5XsxhuW-WmzsRL67rU
6jM4ANhF499XCpWGuFZZe2KKA9ExEk5ShHmMQZegnHoA_0zOgzBLYuz9uYm-A, pp. 347 a 378.
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Il. A NATUREZA DO BEM JURIDICO TUTELADO: A SAUDE DO MEIO
AMBIENTE E DA POPULACAO

A sadde e o meio ambiente sdo bens juridicos protegidos pela Constituicdo
Federal - CF, nos termos dos artigos 196 e 225, respectivamente:

Art. 196. A satude € direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servicos para sua
promocgdo, protecdo e recuperagao.

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impon-
do-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Pablico:

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, mé-
todos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida
e 0 meio ambiente;

Por se tratar de bens pertencentes a todos, a sadde e o meio ambiente sdo
passiveis de protecdo mediante agdes coletivas, capazes de beneficiar a populacdo
como um todo, para além dos interesses individuais e dos préprios limites territo-
riais do Municipio.

No que tange ao meio ambiente, a CF o declara, expressamente, bem de uso
comum do povo e do interesse das atuais e futuras geracoes.

LEME MACHADO observa que ndo havia defini¢cao legal de meio ambiente até
o advento da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n°® 6.938, de 31
de agosto de 1981), que conceituou o meio ambiente em seu artigo 3°, I, como “o con-
junto de condigdes, leis, influéncias e intera¢des de ordem fisica, quimica e bioldgica,
que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (Direito Ambiental Brasileiro,
177 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 55). Prossegue o autor, referindo-se ao meio am-
biente como “um patrimonio publico a ser necessariamente assegurado e protegido,
tendo em vista o uso coletivo” (artigo 2°, I, da Lei Federal n°® 6.938/81) e concluindo:

A definicao federal é ampla, pois vai atingir tudo aquilo que permite a vida,

que a abriga e rege. No entendimento de Odum estdo abrangidos as comu-
nidades, os ecossistemas e a biosfera.
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Ja o conceito de meio ambiente ecologicamente equilibrado, de natureza
transindividual e indivisivel, remete a nocdo de direito difuso, de que sdo titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato, conforme definicdo de
direito difuso constante do artigo 81, paragrafo anico, inciso I, do Cédigo de Defesa
do Consumidor - Lei Federal n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990 — CDC.

No caso investigado pela CPI da Poluicdo Ambiental, verifica-se que o direito a
um meio ambiente sadio e equilibrado € de toda a populagdo que reside, estuda, tra-
balha ou mesmo aquela que simplesmente circula pela regido do polo de Capuava,
como também de outras pessoas que vivam um pouco mais além, porém expostas
as consequéncias da poluicao ali gerada. Isso porque, em matéria de meio ambiente,
nao ha limites territoriais que possam impedir o vento, por exemplo, de levar os
poluentes para além das fronteiras do polo gerador da polui¢do. Tampouco se pode
desprezar que a atividade industrial em determinado local pode contaminar o solo e
as aguas, com consequéncias nefastas para muito mais além dos bairros e municipios
do seu entorno.

Por outro lado, o meio ambiente ecologicamente equilibrado € essencial a sadia
qualidade de vida. O préprio texto constitucional associa o conceito de meio ambiente a
outros bens juridicos fundamentais, como a saide, a qualidade de vida, a fauna, a flora.

No contexto da CPI da Poluicao Ambiental, chegou-se a conclusao, ja espera-
da, de que a polui¢cdo “ndo fica contida pelos muros do polo petroquimico, que se
estende para fora, cuja pluma pode atingir uma distancia um pouco maior, de mais
de um quiléometro, pelas medidas diretas das particulas analisadas, o que permitiu
construir a sua pluma de dispersdao” (depoimento do Dr. Paulino Hilario Nascimento
Saldiva, em 26/05/2022, resumido no Relatério Final da CPI, p. 302).

Outra testemunha da CPI, o Sr. Carlos Alberto Hailer Bocuhy, afirmou que,
“numa regido metropolitana como Sdo Paulo, fontes de poluicdo emitidas no Polo de
Capuava, como os precursores de ozonio, reagem até a 200 quildmetros de distancia;
dessa forma, o 0zonio tropostérico, onde héa grande emissdao de compostos organicos
volateis, que é uma das caracteristicas das emissdes do Polo, compromete a qualidade
ambiental da regido metropolitana, pois ele se agrega aos poluentes ja existentes pro-
vocados pela grande frota de veiculos, de fontes méveis; por isso, no licenciamento
ambiental de um polo petroquimico, os requisitos de regularidade ambiental, de pre-
visdo de impactos, tém que ser muito bem atendidos” (Relatério Final da CPI, p. 303).

O resumo das notas taquigraficas do depoimento prestado pelo Sr. Bocuhy
perante a CPI ilustra bem a extensdo que a poluicdo ambiental pode alcancar, a de-
pender de diversos fatores:

A partir das discussoes da Conferéncia de Meio Ambiente de Estocolmo, em
1962, passando pela Constituicdo Federal de 88 e considerando a existéncia
de uma legislacdo robusta sobre o tema da poluicao atmosférica, ponderou
que € necessario que se cuide para que as emissdes, que as atividades hu-
manas, nao ultrapassem os limites do ambiente, ndo havendo, portanto,
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de se argumentar que uma producdo econdmica pode, em nome da empre-
gabilidade, ou da geracdo de PIB, de renda, possa se sobrepor ao direito a
qualidade ambiental e a satde.

A pluma de poluicdo é composta por muitos poluentes, entre os quais o
mais preocupante € o material particulado, que € mais agressivo (PM10 e
PM2,5); os precursores de 0zOnio, por sua vez, reagem na atmosfera com a
incidéncia da luz solar, formando o ozOnio troposférico, que € um irritante
pulmonar das vias respiratoérias e traz uma série de maleficios, podem che-
gar a uma distancia de 200 km.

(Relatorio Final, p. 303 - grifos acrescentados)

Restou claro dos trabalhos desenvolvidos pela CPI que a poluicdo gerada pelo

polo de Capuava representa risco para a satde dos paulistanos vizinhos ao polo,
devendo ser controlada de perto pelas autoridades competentes, de modo a prevenir
danos ao meio ambiente e a satide da populacdo. E induvidoso que a poluicio ali
gerada afeta a qualidade do ar que se respira. Nesse sentido, a licdo da doutrina:

14

(...) o ar atmosférico, como ja visto, € um bem essencial a propria existéncia
humana e de outros seres vivos. O uso bioldgico do ar atmosférico esta reves-
tido de tal essencialidade que nao se precisaria sequer cogitar de sua integra-
¢d0 ao conceito de vida com qualidade e dignidade (art. 5°, caput, c/c os arts.
1°, 111, e 0 6°, além do disposto no art. 225, caput), sendo indispensavel para
a manutencdo da vida pura e simplesmente enquanto fendmeno bioldgico.
Trazendo a colacdo novamente os ensinamentos do professor Fiorillo, todo
bem, ainda que ndo seja vivo (e, portanto, nao seja forma de vida protegida
nos termos da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), serd ambiental
a medida que seja essencial a sadia qualidade de vida de outrem. Destarte, a
natureza juridica do ar atmosférico fica amplamente demonstrada enquanto
bem difuso ambiental, sendo, portanto, a ele aplicavel a disciplina juridica
propria ao meio ambiente, nos termos do que foi exposto no capitulo ante-
rior. (cf. ANA PAULA FERNANDES NOGUEIRA DA CRUZ, citada por CELSO
ANTONIO PACHECO FIORILLO, in Curso de Direito Ambiental Brasileiro, 22°.
ed., Sao Paulo, Saraiva, 2022, p.735 - grifos acrescentados)

A COMPETENCIA DO MUNICIPIO E O INTERESSE QUE EXTRAVASA O
AMBITO LOCAL

Consoante dispde o artigo 23, incisos Il e VI, da CF, é da competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: “II - cuidar da satide e
assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”; e



“VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”.
Trata-se de competéncia material, comum, como se v&, a todos os entes da Federacéo.
Outrossim, o artigo 30, inciso I, da CF, confere aos Municipios competéncia
para legislar sobre assuntos de “interesse local”.
Por sua vez, o Regimento Interno da Camara Municipal de Sao Paulo estabe-
lece a finalidade da CPI, nos seguintes termos:

Art. 90 - As Comissoes Parlamentares de Inquérito sdo as que se destinam a
apuracdo de fato determinado ou dentincia, em matéria de interesse do Mu-
nicipio, sempre que essa apuracdo exigir, além dos poderes das Comissdes
Permanentes e que a elas sdo igualmente atribuidos, poderes de investiga-
¢do proprios das autoridades judiciais. (grifos acrescentados)

Por “interesse local”, conforme ensina PACHECO FIORILLO, A Constituicdo
Federal “esta-se referindo aos interesses que atendem de modo imediato as necessida-
des locais, ainda que tenham repercussdo sobre as necessidades gerais do Estado ou do
Pais” (ob. cit., p. 274). “Com isso, questdes como o fornecimento domiciliar de agua
potavel, o servico de coleta de lixo, o transito de veiculos e outros temas tipicos do meio
ambiente natural, artificial, cultural e do trabalho no dambito do Municipio, embora de
interesse local, ‘ndo deixam de afetar o Estado e mesmo o pais’.” Assim, prossegue o
autor, “temos que a Carta Constitucional trouxe importante relevo para o Municipio,
particularmente em face do direito ambiental brasileiro, na medida em que € a partir
dele que a pessoa humana podera usar os denominados bens ambientais, visando plena
integracdo social, com base na moderna concep¢ao de cidadania” (ob. cit., p. 277).

No caso, a CPI da Polui¢do Ambiental originou-se da atividade do polo pe-
troquimico de Capuava, cuja “pluma” alcanca residéncias localizadas no territério
de Sao Paulo, “situacdo que necessita daquilo que é conhecido como gestdo trans-
fronteirica, pois a fonte estd localizada em um municipio, enquanto sua pluma com
poluentes abrange areas distantes, muitas vezes em outro municipio” (cf. Relatério
Final da CPI).

O problema da polui¢do gerada no polo de Capuava é, assim, do interesse
local de todos os Municipios por ela afetados direta ou indiretamente, além de ser
também, € claro, da competéncia do Estado de Sdo Paulo, cujos 6rgdos de fiscaliza-
¢ao (como a CETESB e o Ministério Pablico) tém papel fundamental no controle das
fontes poluidoras e na prevencdo de doencas e outros agravos, que afetam nédo s6 a
sadde humana, como a fauna e a flora. De se lembrar, alids, que a CF preceitua que as
acoes e servigcos publicos de saude devem dar prioridade as atividades “preventivas”,
com “participacao da comunidade”:

Art. 198. As acdes e servicos publicos de saude integram uma rede regionali-

zada e hierarquizada e constituem um sistema anico, organizado de acordo
com as seguintes diretrizes:
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I - descentralizagdo, com direcdo tinica em cada esfera de governo;

II - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais;

III - participacdo da comunidade.

§ 1°. O sistema tnico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com
recursos do orcamento da seguridade social, da Uniao, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, além de outras fontes.

Nesse contexto, importa reconhecer que o chamado “inquérito epidemiol6gi-
co”, que nasceu no ambito dos trabalhos da CPI da Polui¢ao Petroquimica, foi um re-
levante passo no sentido de garantir a populacdo do bairro de Sdo Mateus, afetada pela
poluicdo do polo de Capuava, o devido acompanhamento do seu estado de satade.

Em sintese, a CPI levada a efeito pela Camara Municipal de Sdo Paulo, ndo
obstante tenha se debrucado de modo imediato sobre as necessidades locais, lan-
cou mdo de instrumentos, como o inquérito epidemiolégico, que tiveram a parti-
cipacdo da populacdo paulistana diretamente afetada pela poluicdo e cujos resul-
tados sdo aptos a revelar dados e abrir novos caminhos para politicas publicas de
protecdo a saide humana e do meio ambiente, que extravasam o proprio interesse
local, legitimando a a¢do conjunta dos demais entes federativos e 6rgaos publi-
cos competentes.

IV. A CONVENIENCIA DA ATUACAO HARMONICA ENTRE OS
ENTES FEDERATIVOS PARA O DEVIDO ENFRENTAMENTO DA
POLUICAO AMBIENTAL

E de todo conveniente que haja atuacdo conjunta e harmonica entre os varios
entes federativos no enfrentamento dos fatores geradores da poluicao ambiental. De
se ressaltar a importancia da atuacdo dos Municipios, consoante o voto do Ministro
CELSO DE MELLO:

(...) A importancia dos Municipios é evidente por si mesma, pois as populacdes
e as autoridades locais reinem amplas condi¢des de bem conhecer os proble-
mas e mazelas ambientais de cada localidade, sendo certo que sdo as primeiras
a localizar e identificar o problema. E através dos Municipios que se pode im-
plementar o principio ecolégico de agir localmente, pensar globalmente.
(citado por PACHECO FIORILLO, ob. cit., p. 275 - grifos acrescentados)

Caso, porém, essa atuacdo conjunta e harmonica nédo seja possivel (por exem-
plo, devido ao interesse conflitante das unidades federativas, ou mesmo por ra-
zdes econdmicas, que, ndo raro, levam a prevaléncia de interesses privados sobre o
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interesse publico), é certo que a legislacdo nacional prevé instrumentos processuais
para a protecdo de interesses difusos, como a satide do meio ambiente. Entre esses
instrumentos ressalta em importancia a acao civil pablica (ACP) de responsabilidade
por danos causados ao meio ambiente, ao consumidot, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico. A ACP ¢ disciplinada pela Lei
Federal n° 7.347, de 24 de julho de 1984, e pode ter por objeto a condenacdo em di-
nheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nao fazer, podendo ser precedida
de acdo cautelar para evitar que o dano ocorra ou se agrave. Entre os legitimados
para a propositura da ACP estdo, além do Ministério Pablico: a Defensoria Pablica;
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; autarquia, empresa publica,
fundacdo ou sociedade de economia mista; e associacdo que, concomitantemente,
esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano e inclua, entre as suas finalidades, a pro-
tecdo ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia
ou ao patrimodnio artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (artigo 5° da
Lei n°® 7.347/84, com a redacdo dada pela Lei n°® 11.448, de 15 de janeiro de 2007).

Especificamente no que concerne a poluicdo gerada pelo polo petroquimi-
co de Capuava, é fato que o Ministério Pablico do Estado de Sdo Paulo ajuizou
duas agOes civis publicas perante a 2* Vara Civel de Santo André (ACP n° 1013000-
13.2018.8.26.0554 e n° 1007831-40.2021.8.26.0554).

A existéncia dessas agdes judiciais, todavia, em nada impediu ou prejudicou
a atuacdo da CPI instaurada pela Camara Municipal de Sdo Paulo. Muito pelo con-
trario, os resultados alcancados pela CPI, entre os quais os dados obtidos a partir do
inqueérito epidemiolégico levado a cabo pela Secretaria da Satde, contribuiram para,
a um s6 tempo: (i) aprofundar o conhecimento acerca da natureza e extensdo da
poluicdo oriunda do polo, mediante a oitiva de médicos, professores universitarios e
outros renomados profissionais, além de moradores das areas afetadas, representan-
tes do Poder Publico e das empresas atuantes no polo; (ii) ampliar o leque possivel
de medidas de prevencdo e enfrentamento de problemas de satide da populacdo e do
meio ambiente; e (iii) democratizar o debate em torno das causas e possiveis solu-
¢oOes para os problemas que afetam a populacdo do entorno do polo.

Neste ponto, vale transcrever a seguinte passagem do Relatorio Final da
CPI, citando depoimento prestado pelo Professor Darci Odloak, Titular da Escola
Politécnica da Universidade de Sdo Paulo, do Departamento de Engenharia Quimica:

O professor citou estudos realizados por uma aluna de doutorado do IAG
USP, que analisou a poluicdo e a correlacionou ao risco de cancer, mas res-
saltou que esses estudos tém limitacdes cientificas. Afirmou que o inquérito
epidemiolégico em andamento pela Prefeitura de Sdo Paulo, por meio da
Secretaria Municipal de Sadde, é importante para estabelecer a relacdo en-
tre a poluicdo do Polo Petroquimico de Capuava e as doencas na regiao;
destacou a importancia de um estudo estatisticamente representativo, com
um namero adequado de pessoas expostas e nao expostas, para chegar a
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conclusdes sobre a correlacdo entre a poluicdo e as doencas e citou a impor-
tancia de identificar os poluentes especificos e suas fontes, para agir sobre
as causas do problema. Atentou ao fato de que o ntimero de reclamacdes
da populacao sobre odor e fuligem do Polo Petroquimico também é men-
cionado como um indicativo que pode motivar investigacdes adicionais.
Ressaltou, por fim, que o trabalho realizado pela CPI e pelos pesquisadores
tem um aspecto politico e cientifico, e que é necessario continuar investi-
gando e buscando soluc¢des além das multas, com acdes direcionadas para
identificar as causas da poluicdo e reduzi-la a0 minimo possivel. O objetivo
¢é gerar conhecimento cientifico e encontrar os responsaveis pela poluicdo
para resolver o problema de forma efetiva. A multa é vista como uma agdo
final, quando outras medidas ndo foram eficazes. (...)

(Relatério Final da CPI, p. 307 — grifos acrescentados)

Por oportuno, é importante que se reafirme aqui as peculiaridades de escopo

e atuacdo da CPI instaurada, que, longe de constituir “bis in idem” em relacdo as
acoes civis publicas que lhe precederam, foi conduzida de modo a ampliar o debate
em torno da matéria. Nesse aspecto, a seguinte reflexdo da doutrina, com apoio no
direito comparado:
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Sendo o escopo das investigacoes levadas a cabo pelo Parlamento diferente
do almejado, v.g., pela autoridade policial na conducdo de um inquérito
policial, ou mesmo pela autoridade judiciaria, afigura-se viavel a instau-
racdo de uma comissdo parlamentar de inquérito para apurar fato deter-
minado (ou fatos correlacionados), mesmo que este seja objeto de outra
investigacdo estatal. Para Nuno Picarra,

[...] é a diferenca essencial entre a funcdo desempenhada pelas CPIs e a que
¢ desempenhada pelos tribunais que milita decisivamente a favor da ad-
missibilidade, sem restri¢cdes, do ‘inquérito paralelo’ ou, mais precisamente
do paralelismo entre um processo de inquérito parlamentar e um ou mais
processos criminais incidindo sobre os mesmos factos.

(MARCELO QUEIROZ, CPI: sua utilizagdo no dmbito da Unido, Estados e Mu-
nicipios, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 189 — com citacdo de NUNO
PICARRA, “Extensdo e Limites dos Poderes de Investigacdo Proprios das
Autoridades Judiciais”, Scientia Iuridica — Revista de Direito Comparado
Portugués e Brasileiro, jul./dez. 1993, t. XLII, p. 203)



V. CONCLUSAO

Ante o exposto, conclui-se, com base no arcabouco juridico que rege a maté-
ria, ser plenamente possivel, do ponto de vista legal, que uma CPI de ambito mu-
nicipal exerca suas prerrogativas constitucionais em defesa do meio ambiente e da
saude, debrucando-se sobre atividade industrial exercida em municipios vizinhos,
que vem afetando a populacdo da cidade de Sao Paulo.

Os resultados da CPI da Poluicdo Ambiental demonstraram o grande potencial
desse instrumento parlamentar de investigacdo, quando se trata de por a disposi¢do
de uma causa de interesse publico, a estrutura do Parlamento, em cooperagdo com
os demais entes federativos envolvidos, 6rgaos do Poder Executivo e a comunidade
académica, cientifica e empresarial. Além disso, o espaco aberto para oitiva da popu-
lacdo diretamente afetada pelas atividades industriais do polo conferiu a CPI maior
legitimidade ainda para agir em cooperag¢do com outras instancias de poder, na bus-
ca de medidas mais efetivas do que se revelaram as acdes civis publicas ajuizadas.

Muito ainda hé a ser feito. E certo, porém, que a CPI da Poluicio Ambiental do
Polo Petroquimico de Capuava encerrou seus trabalhos com o éxito de ter pavimen-
tado novos caminhos e estratégias para acdes de controle da poluicdo ambiental,
em beneficio da populagdo por ela afetada e para além do territério do Municipio
de Sado Paulo.
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AUDIENCIAS PUBLICAS NA TRAMITACAO

DO PROCESSO LEGISLATIVO NAS CAMARAS
MUNICIPAIS: AUSENCIA DE OBRIGATORIEDADE
DE REALIZACAO DE NOVAS AUDIENCIAS
PUBLICAS APOS A APRESENTACAO DE
SUBSTITUTIVOS OU EMENDAS PARLAMENTARES

Andréa Rascovski Ickowicz’

Palavras-chaves: Audiéncia Publica. Democracia. Processo Legislativo.
Substitutivo. Emenda parlamentar.

Sumario: 1. Audiéncias Puablicas na tramitacdo do processo legislativo. 2.
Substitutivos e emendas parlamentares. 3. Auséncia de obrigatoriedade de realiza-
¢do de novas audiéncias publicas apos a apresentacdo de Substitutivos ou Emendas
Parlamentares. 4. Conclusao.

1. AUDIENCIAS PUBLICAS NA TRAMITACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO

A Carta Magna de 1988, em seu artigo 1°, define o Brasil como “Estado
Democréatico de Direito”, o que se da, como regra, por meio da democracia represen-
tativa estatuida na primeira parte de seu paragrafo Ginico, segundo o qual “Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos”, sem olvidar
a possibilidade de representagdo direta pelo povo, nos termos da parte final de referi-
da disposicdo constitucional, o que se da por diversos instrumentos, dentre os quais
o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (art. 14 da Constituicdo Federal).

De tal regra depreende-se que o titular do poder é o POVO (fonte primaria do
poder), cujos interesses devem ser, tanto quanto possivel, efetivamente resguardados
pelos representantes eleitos.

No ambito do Poder Legislativo Municipal, a democracia representativa se da
por meio de regular processo eleitoral dos parlamentares eleitos, que passam a inte-
gra-lo — o que o constituinte entendeu como insuficiente ao prever outras formas de
participacdo direta.

1. Advogada e Procuradora da Camara Municipal de Sdo Paulo, ex-Procuradora Supervisora do Setor Judi-
cial da CMSP e Ex-Procuradora Chefe da Camara Municipal de Sao Paulo (2015), especialista em Direito do
Consumidor pela PUC/SP e em Direito Pablico pela Escola Superior da Magistratura.
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A titulo ilustrativo, a Constituicao Federal previu a necessidade de observan-
cia de cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal (art.
29, XII); a iniciativa de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade
ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado
(art. 29, XIII), bem como a realizacdo de audiéncias publicas, no ambito das comis-
soes do Legislativo, com entidades da sociedade civil (art. 58, § 2°, II), dentre outros.

Especificamente sobre as audiéncias pablicas no curso do processo legislativo
municipal, caracteriza-se como oportunidade outorgada, por determinacdo consti-
tucional, pelo Legislativo aos cidaddos, mediante prévia e ampla divulgacdo, tenden-
te a outorgar conhecimento sobre a proposta legislativa envolvendo tema de inte-
resse social relevante, possibilitando a troca de informacdes entre os Parlamentares
e cidaddos, entidades da sociedade civil, técnicos da matéria objeto de debate, ou
quaisquer outros interessados em contribuir para o melhor resultado do texto final
a ser aprovado, em especial para que, tanto quanto possivel, sejam atendidos os an-
seios e as necessidades da comunidade.

Sobre o tema, preleciona a Dra. Maria Helena Lesqueves Galante?:

Trata-se, portanto, a audiéncia publica de um instituto que visa reunir o
Poder Publico e a sociedade civil na discussao de proposicao legislativa em
tramitacdo no Congresso Nacional. E que, segundo o regulamento regi-
mental, também pode ser solicitada pela sociedade civil.

Intmeras proposicdes ja foram discutidas em audiéncias publicas: estatuto
da cidade, meio ambiente, reducdo da menoridade penal, desarmamento,
etc. Dentre as que ja foram discutidas com a sociedade, destaca-se o Esta-
tuto da Cidade, que foi incorporado ao ordenamento juridico. Foi uma
vitéria da ativa participacdo de entidades civis e movimentos sociais. Em
seu texto também firmou garantido o principio da gestdo democratica da
cidade, mediante a participacao popular. Destaca-se, também, como ja es-
tudado, o Estatuto do Desarmamento, discutido em audiéncia publica, fir-
mou a realizacdo do primeiro referendo nacional.

A audiéncia publica tem representado um importante mecanismo de parti-
cipagdo na discussao das proposicdes legislativas, vez que gera um impor-
tante canal entre a sociedade civil e o Congresso Nacional, influenciando
as futuras decisdes a serem tomadas pelos legisladores.”

E a ocorréncia de audiéncias publicas no curso do processo legislativo, em
algumas matérias previstas em lei, de amplo interesse da comunidade, tem carater
cogente, ensejando a nulidade da tramitacao legislativa, e até eventual declaracdo de

2. “Participacdo Popular no Processo Legislativo”, Revista da Faculdade de Direito de Campos, Ano IV, N°
4 e Ano V, N° 5 - 2003-2004, pg. 467.
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inconstitucionalidade da norma editada, na hipotese de auséncia, haja vista se tratar
de instrumento de didlogo imprescindivel a legitimacdo da edic¢do da lei.

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000), em seu artigo 48, § 1°, inciso I, prevé como instrumento de transparén-
cia da gestdo fiscal o “incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de dire-
trizes orcamentarias e orcamentos;”. Na mesma senda, o Estatuto da Cidade (Lei
n° 10.257/2001) determina que no processo de elaboracdo do plano diretor e na
fiscalizacdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirdo “a promocgdo de audiéncias puablicas e debates com a participagdo da po-
pulacdo e de associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade” (art.
40, § 4°, inciso II).

No ambito do Municipio de Sdo Paulo, reconhecendo a ampla repercussdo
de matérias especificas na vida do municipe, o artigo 41 de sua Lei Organica deter-
mina que a Camara Municipal, através de suas Comissdes Permanentes, na forma
regimental e mediante prévia e ampla publicidade, convocard obrigatoriamente, no
minimo, 2 (duas) audiéncias publicas durante a tramitacdo de projetos de lei que
versem sobre os seguintes temas: I - Plano Diretor; II - plano plurianual; III - di-
retrizes orcamentarias; IV — orcamento; V — matéria tributdria; VI - disciplina do
Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo e zoneamento ambiental; VII - Cédigo de
Obras e Edificac¢des; VIII - politica municipal de meio-ambiente; IX — plano munici-
pal de saneamento; X - sistema de vigilancia sanitaria, epidemiologica e de saade do
trabalhador e XI - atencdo relativa a Crianca, ao Adolescente e ao Jovem.

Cabe ressaltar que os debates promovidos por ocasido das audiéncias publi-
cas, inclusive eventuais solicitagdbes ou propostas apresentadas pelos cidaddos ou
entidades da sociedade civil, ndo possuem cardter vinculante para o Legislativo. E
no que tange ao regramento procedimental aplicavel as audiéncias ptblicas, € certo
que inexiste disciplina constitucional ou infraconstitucional sobre a matéria, o que,
via de regra, se dd no ambito interno dos Parlamentos, por meio do respectivo regi-
mento. Nesse sentido, bem apontou o Exmo. Desembargador Relator do E. Tribunal
de Justica de Sdo Paulo, Dr. Francisco Casconi, ao prolatar voto, acompanhado pela
unanimidade dos I. Desembargadores integrantes do C. Orgao Especial, reconhecen-
do a constitucionalidade da Lei Complementar n°® 07, de 30 de dezembro de 2018,
do Municipio de Campinas/SP?:

E dizer, a exigéncia de participagdo popular restou suficientemente compro-
vada, como forma de concretizar a democratiza¢do no tramite de produgao
de normas que dispdem sobre ordenamento urbanistico, as quais devem
considerar o bem-estar do povo, os anseios e necessidade da comunidade.

Vale dizer, ainda, que o texto constitucional ndo traz pardmetros objetivos

3. TJSP, Orgao Especial, ADI n° 2021818-08.2022.8.26.0000, v.u., j. 21/06/2023, DJe 23/06/2023.
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estabelecendo critérios quantitativos, temporais ou espaciais a serem se-
guidos na democratizacdo do processo legislativo, ao passo que a trans-
cricdo do debate publico havido no dia 21.11.2018, mostra-se suficiente a
sua finalidade.

Lembra-se, ainda, que a despeito da necessidade de participacdo popular, as

sugestdes da coletividade ndo vinculam a atividade legislativa, tampouco a

votacdo e a andlise do projeto de lei respectivo. Bem ou mal, o instrumen-
to democratico de gestdo urbana parece ter sido assegurado na hipotese

concreta, com efetiva oportunidade de participacao da coletividade sobre o
projeto original e emendas apresentadas...(destaque incluido).

N

No que tange a Camara Municipal de Sdo Paulo, a Secdo X do Titulo III

de seu Regimento Interno regulamenta, dentro das Comissdes, o funcionamen-
to das audiéncias publicas (arts. 85 a 88), assim prescrevendo em relagdo as ques-
toes procedimentais:
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Art. 86 — Nos casos previstos no artigo 41 da Lei Organica do Municipio:

I — as Comissdes poderdo convocar uma s6 audiéncia englobando dois ou
mais projetos de lei relativos a mesma matéria;

II - a Mesa obrigar-se-a4 a promover a publicacdo do andncio da audiéncia
solicitada pela Comissdo competente, em pelo menos 2 (dois) jornais de
grande circulacdo, observando-se, quando couber, o disposto no artigo 117
da citada Lei Organica;

III - a Comissdo selecionara para serem ouvidas as autoridades, os especia-
listas e pessoas interessadas, cabendo ao Presidente da Comissdo expedir
0s convites;

§ 1° - Na hipotese de haver defensores e opositores relativamente a matéria
objeto de exame, a Comissdo procedera de forma que possibilite a audién-
cia de diversas correntes de opinido.

§ 2° - O autor do projeto ou o convidado devera limitar-se ao tema ou ques-
tdo em debate e dispora, para tanto, de 20 (vinte) minutos, prorrogaveis a
juizo da Comissao, ndao podendo ser aparteado.

§ 3° - Caso o expositor se desvie do assunto, ou perturbe a ordem dos tra-
balhos, o Presidente da Comissdo podera adverti-lo, cassar-lhe a palavra ou
determinar a sua retirada do recinto.

§ 4° - A parte convidada podera valer-se de assessores credenciados, se para
tal fim tiver obtido consentimento do Presidente da Comissao.

§ 5° - Os Vereadores inscritos para interpelar o expositor poderdo fazé-lo
estritamente sobre o assunto da exposicao, pelo prazo de 3 (trés) minu-
tos, tendo o interpelado igual tempo para responder, facultadas a répli-
ca e a tréplica, pelo mesmo prazo, vedado ao orador interpelar qualquer
dos presentes.



§ 6° - No caso do inciso III deste artigo, sempre que a audiéncia versar
sobre matéria relativa a crianca e ao adolescente, devera obrigatoriamen-
te ser expedido convite ao Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e
do Adolescente.

(...)

Art. 88 — Das reunides de audiéncia publica serdo lavradas atas, arquivando-
-se, no ambito da Comissao, os pronunciamentos escritos, as notas taqui-
graficas e documentos que os acompanharem.

§ 1° - As notas taquigraficas das audiéncias publicas obrigatorias, determi-
nadas pelo artigo 41 da Lei Organica do Municipio, integrardo o processo.
§ 2° - £ permitido, a qualquer tempo, o translado de pecas e fornecimento
de copias aos interessados.”

Face a tal quadro, em varias oportunidades impugna-se, através de procedi-
mentos administrativos e/ou judiciais, o iter das audiéncias puablicas aplicavel no
curso do processo legislativo, em especial naqueles em que o Projeto de Lei tem
por objeto matérias cuja participacdo popular tem carater cogente. Em geral, ques-
tiona-se o prazo minimo prévio de convocagdo da populacdo para participacdo nas
audiéncias publicas; o interregno temporal entre as mesmas; o nimero minimo de
audiéncias publicas necessarias; os locais de realizacdo e horarios; momento de rea-
lizacdo durante a tramitacdao do processo legislativo; necessidade de realizacdo de
nova audiéncia puablica ap0s a apresentacdo de emenda ou Substitutivo parlamentar,
dentre outros.

No presente artigo pretende-se ater ao tema da obrigatoriedade — ou nédo -
de realizacdo de novas audiéncias publicas ap6s a apresentacdo de substitutivos ou
emendas parlamentares.

2. SUBSTITUTIVOS E EMENDAS PARLAMENTARES

A figura dos substitutivos e emendas parlamentares, assim como o tramite das
audiéncias publicas, sdo regulados pelo Regimento Interno do Legislativo respectivo.

No caso do legislativo Paulistano, o artigo 269 de seu Regimento Interno as-
sim prescreve:

Art. 269 - Substitutivo € a proposicdo apresentada por Vereadores, por Co-
missdo Permanente ou pela Mesa, para substituir outra ja existente sobre o
mesmo assunto.

§ 1° - Os substitutivos s6 serdo admitidos quando constantes de parecer de
Comissdo Permanente ou quando apresentados em Plenario, durante a dis-
cussdo, desde que subscritos por 1/3 (um terco) dos Vereadores, ou quando
de projeto de autoria da Mesa, subscrito pela maioria de seus membros.
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§ 2° - Nao sera permitido ao Vereador, a Comissdo ou a Mesa apresentar
mais de um substitutivo a mesma proposicdo, sem prévia retirada do ante-
riormente apresentado.

E com relacdo as emendas parlamentares, define o artigo 271 do mesmo
Regimento Interno que se trata de “proposicdo apresentada por Vereadores, por
Comissdo Permanente ou pela Mesa, e visa a alterar parte do projeto a que se refe-
re.”, sendo certo que seu paragrafo inico estatui que “As emendas s6 serdo admitidas
quando constantes do corpo do parecer de Comissdo Permanente ou, em Plenario,
durante a discussdo da matéria, desde que subscritas por 1/3 (um terco) dos mem-
bros da Camara ou, em projetos de autoria da Mesa, pela maioria de seus membros.”.

Na hipotese da apresentacdo de um dos instrumentos indicados, inexiste
qualquer previsdo constitucional, legal ou regimental que determine a realizacdo
obrigatéria de nova audiéncia publica para discuti-los, se ja realizadas as audiéncias
publicas obrigatdrias.

E a competéncia para analise da pertinéncia dos substitutivos ou emendas
parlamentares apresentadas € afeta ao proprio Parlamento - o que se depreende, no
ambito do Parlamento Paulistano, do artigo 273 do Regimento Interno, ao determi-
nar que “Ndo serdo aceitos, por impertinentes, substitutivos ou emendas que nédo
tenham relacdo direta ou imediata com a matéria contida na proposicdo a que se re-
firam” - tratando-se, pois, de matéria interna corporis, como inclusive ja reconheceu
o E. Supremo Tribunal Federal ao fixar o TEMA 1.120 de repercussdo geral® .

3. AUSENCIA DE OBRIGATORIEDADE DE REALIZACAO DE NOVAS
AUDIENCIAS PUBLICAS APOS A APRESENTACAO DE SUBSTITUTIVOS
OU EMENDAS PARLAMENTARES

Como demonstrado, inexiste disposi¢do constitucional ou infraconstitucio-
nal que determine o momento da realizacdo das audiéncias publicas no curso da
tramitacdo do processo legislativo. Com efeito, no caso do Municipio de Sdo Paulo,
o artigo 41 da Lei Organica limita-se a prever as matérias em que a realizacdo delas
sdo obrigatorias, além da quantidade minima de 2 (duas).

Desse modo, ¢ de competéncia do Parlamento, desde que respeitada a realiza-
¢ao da quantidade minima de audiéncias puablicas, além das demais regras previstas
em seu regimento interno, a decisdo sobre a realizacdo de novas audiéncias pabli-
cas apos a apresentacdo de substitutivos ou emendas parlamentares, sendo defeso
a qualquer outro Poder do Estado a criacdo de regra ndo prevista na Constituicao

4. Em respeito ao principio da separacao dos poderes, previsto no art. 2° da Constituicao Federal, quando
ndo caracterizado o desrespeito as normas constitucionais, é defeso ao Poder Judiciario exercer o controle
jurisdicional em relacdo a interpretacdo do sentido e do alcance de normas meramente regimentais das
Casas Legislativa, por se tratar de matéria interna corporis.
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ou em lei infraconstitucional, sob pena de violacdo ao principio constitucional da
Separacdo dos Poderes, estatuido no artigo 2° da Constituicdo Federal. Mesmo por-
que, via de regra, os Substitutivos e Emendas Parlamentares, via de regra, decorrem
das discussoes travadas nos debates pretéritos.

E eventual exegese no sentido de obrigatoriedade de realizacdo de nova au-
diéncia puablica apés a apresentacdo de substitutivo e/ou emenda parlamentar, ten-
deria a tornar o processo legislativo infinito. Nesse sentido, em célebre julgamento
do Orgao Especial do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, ao julgar as A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade nos. 0201865-26.2013.8.0000 e 0202182-24.2013.8.26.0000,
que tiveram por objeto a Lei do Municipio de Sdo Paulo n°® 15.889/2014, que disp0os
sobre o IPTU, disciplinando sua progressividade, estabelecendo aliquotas e atuali-
zando a planta genérica de valores do Municipio, assim se esclareceu:

...4. Entendo, todavia que os vicios de constitucionalidade, por via reflexa,
reconhecidos pelo Des. Péricles Piza — no tocante a normas infraconstitu-
cionais disciplinadoras do processo legislativo — ndo sdo passiveis de co-
nhecimento por esta via, eis que a jurisprudéncia deste Tribunal (ADI n°
0197890-93.2013.8.26.0000, rel. Des. Paulo Dimas Mascaretti, j. 26.03.2014.
E no mesmo sentido: ADI n° 0017102-84.2013.8.26.0000, rel. Des. Antonio
Luiz Pires Neto, j. 21.08.2013; ADI n° 0151670-42.2010.8.26.0000, rel. Des.
Samuel Jtnior, j. 09.02.2011) e do Supremo Tribunal Federal (ADI 3132, rel.
Min. Sepulveda Pertence, j. 15.02.2006. E, no mesmo sentido: ADI 2243,
rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.08.2000; ADI 2626, rel. Min. Sydney Sanches,
j. 18.04.2004; ADI 1900-MC, rel. Min. Moreira Alves, j. 05.05.1999) sdo
pacificas em reconhecer que eventuais vicios reflexos de inconstitucionali-
dade - assim definidos como ofensas a normas infraconstitucionais as quais
a Constituicdo faca direta remissao — deverdo ser solucionadas no plano da
legalidade, sendo vedado o conhecimento destas questoes em sede de con-
trole direto, abstrato, de constitucionalidade.

(...)

5. E, ainda que se admitisse o controle dos mencionados vicios por esta via
— 0 que se faz apenas para dialogar diretamente com o voto do Relator Sor-
teado e para afastar eventual ofensa a principios constitucionais implicitos,
como o do devido processo legislativo -, ndo se verificaria, ‘in concreto’, a
existéncia de ofensa as mencionadas regras.

Em primeiro lugar, ndo houve afetacdo ao principio da democracia parti-
cipativa. Com efeito, determina o art. 41 da Lei Organica do Municipio de
Sado Paulo que “A Camara Municipal, através de suas Comissdes Permanen-
tes, na forma regimental e mediante prévia e ampla publicidade, convocara
obrigatoriamente pelo menos 2 (duas) audiéncias pablicas durante a trami-
tacdo de projetos de lei que versem sobre: V — matéria tributaria”.
Conforme consta dos autos, efetivamente houve duas audiéncias publicas
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que antecederam a primeira votacdo do PL 711/2013 estando, assim, cum-
prido o parametro determinado pela Lei Organica do Municipio para res-
guardo ao citado principio da democracia participativa, sendo desnecessa-
ria a realizacdo de uma terceira, independentemente de ja ter sido marcada
por uma das Comissdes da Camara.

Descabida, ademais, a proposta do voto do E. Relator de que seria neces-
sdria uma nova audiéncia puiblica em razdo de apresentacdo de emendas
ao Projeto de Lei. A aplicacdo da democracia participativa nessa amplitu-
de ndo prevista em lei — ou na Constituicdo — TORNARIA PRATICAMEN-
TE INTERMINAVEL O PROCESSO LEGISLATIVO. Faria com que qualquer
emenda, mesmo que de simples revisao ou de adaptacdo ao préprio con-
teido debatido em audiéncia publica, exigisse novas audiéncias publicas
quando o projeto de lei tratasse das matérias constantes do rol do art.
41 da Lei Organica do Municipio...” (TJSP - Orgdo Especial - ADINs nos.
0201865-26.2013.8.26.0000 e 0202182-24.2013.8.26.0000, Relator Desig-
nado DESEMBARGADOR MARCIO BARTOLI, m.v., j. em 26/11/2014, DJe
28/01/2015 - destaques ausentes no original).

E mesmo ap6s tal julgado, em varias oportunidades discutiu-se tal questdo no

ambito judicial, ora reconhecendo, ora afastando a obrigatoriedade da realizacdo de
novas audiéncias publicas ap6ds a apresentacdo de substitutivos ou emendas parla-
mentares no curso do processo legislativo.

De forma acertada, dando guarida aos principios constitucionais da legali-

dade, da Separacdo dos Poderes, e a TESE 1.120 fixada pelo E. Supremo Tribunal
Federal, o Orgao Especial do Tribunal de Justica de Sao Paulo, em controle concen-
trado de constitucionalidade, vem adotando, em sua maioria, a tese de auséncia de
obrigatoriedade de realizacdo de novas audiéncias publicas apds a apresentacdo de
substitutivo ou emenda parlamentar. Nesse sentido, recente julgado envolvendo le-
gislacdo urbanistica do Municipio de Santos (SP):
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Direta de Inconstitucionalidade. Leis Complementares n°® 1005/2018,
que instituiu o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana, e
1006/2018, que instituiu o Uso e Ocupagdo do solo. Direito Urbanistico.
Participacdo popular no desenvolvimento urbano. Necessidade de reali-
zacdo de debates, audiéncias e consultas publicas no processo de elabora-
¢do do Plano Diretor do Municipio e no processo de elaboracdo de lei que
disciplina o ordenamento do uso e da ocupagdo do solo do Municipio.
Gestdo democratica da cidade. Ocorréncia de efetiva participacdo popular
e publicidade da data da audiéncia publica. O tempo decorrido entre a di-
vulgacdo da data das audiéncias publicas e sua realizacdo ndo permitem a
declaracao da inconstitucionalidade das leis, eis que comprovado o amplo
debate das leis com a participacao popular e de entidades representativas.



Apresentacdo de emendas aos projetos de lei. Ocorréncia de emendas apés
audiéncias publicas ndo obriga nova realizacdo de audiéncia publica para
discussdo popular. Pardmetros minimos seguidos para aprovagdo. Audién-
cia publica realizada antes da aprovacdo final do projeto de lei que propor-
cionou razodvel discussdao da matéria pela populacdo local. Auséncia de
violacdo aos principios da participacao popular, da publicidade, da transpa-
réncia, da moralidade, impessoalidade.

(...) )

Ac¢do improcedente afastada a matéria preliminar. (TJSP — Orgado Especial
- ADIN no. 2138862-19.2020.8.26.0000, Relator Desembargador DAMIAO
COGAN, m.v,, j. em 26/10/2022, DJe 11/11/2022 - destaques ausentes
no original).

E especificamente sobre o tema em apreco, constou dos fundamentos
do acordao:

...A Constituicao Estadual de Sdo Paulo determina a realizacdo de audién-
cias publicas dentro ou fora da sede do Poder Legislativo sem especificar ou
obrigar em qualquer momento a realizacdo de novas audiéncias publicas
apos a apresentacdo de emendas.

“Artigo 13 — A Assembleia Legislativa tera Comissdes permanentes e tem-
porarias, na forma e com as atribui¢des previstas no Regimento Interno.
§1° - As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: (...) 6
- realizar audiéncias publicas dentro ou fora da sede do Poder Legislativo;
O fato é que ndo hd disciplina constitucional, nem infraconstitucional,
acerca da forma como a participacdo popular deva ocorrer.

Acrescente-se a isso que sequer o diploma legal que regulamentou os artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal e estabeleceu diretrizes gerais da politica
urbana (Lei n° 10.257/2001 - Estatuto da Cidade) determinou a forma de
exercicio da participacdao popular, de forma que, como dito, ndo pode este
C. Orgao Especial vincular o legislador municipal a tal exigéncia...

Também sobre a mesma questdo, tendo por objeto norma urbanistica do
Municipio de Campinas (SP), assim se manifestou o mesmo Orgdo Especial, em pre-
cedente ja mencionado no presente artigo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - PARAMETRO DE AFERI-
CAO QUE, A LUZ DO ARTIGO 125, § 2° DA MAGNA CARTA, DEVE OSTEN-
TAR NATUREZA CONSTITUCIONAL - INVIAVEL ANALISE DE AFRONTA
A NORMAS INFRACONSTITUCIONAIS, EXAME DE MATERIA FATICA OU
QUE DEMANDE PRODUCAO PROBATORIA — CONTROLE CONCENTRA-
DO - VIA RESTRITA - PRECEDENTES - LEI COMPLEMENTAR N° 07, DE 30
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DE DEZEMBRO DE 2018, DO MUNICIPIO DE CAMPINAS/SP, QUE DISPOE
SOBRE A DEMARCAQAO E AMPLIACAO DO PERIMETRO URBANO, INS-
TIUI A ZONA DE EXPANSAO URBANA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS, BEM
COMO POR ARRASTAMENTO, DA LEI N° 8.161, DE 16 DE DEZEMBRO DE
1994 DA MESMA URBE - DIRETRIZES E NORMAS RELATIVAS AO DESEN-
VOLVIEMNTO URBANO LOCAL - ALTERACOES NORMATIVAS INSERIDAS
POR EMENDAS MODIFICATIVAS/ADITIVA OFERTADAS PELO EXECUTIVO
LOCAL, POSTERIORMENTE A REALIZACAO DE AUDIENCIAS PUBLICAS -
ALEGACAO DE SUPRESSAO DA PARTICIPACAO POPULAR EM RELACAO
AS EMENDAS PROPOSTAS — TESE DESCARACTERIZADA NA HIPOTESE -
REALIZA(;AO DE NOVO DEBATE PUBLICO ABORDANDO DEVOLUTIVA
DA ANALISE TECNICA DA PREFEITURA REFERENTE AS PROPOSTAS A CO-
LETIVIDADE E, INCLUSIVE, OS TEMAS DA EMENDAS - PARTICIPA(;AO
COMUNITARIA (ARTIGOS 180, INCISO II, E 191 DA CONSTITUI(;AO DO
ESTADO) — OCORRENCIA - PROCESSO LEGISLATIVO QUE ATENDEU SA-
TISFATORIAMENTE AS EXIGENCIAS INERENTES AS NORMAS DE DIREITO
URBANISTICO - TEXTO CONSTITUCIONAL, ADEMAIS, QUE NAO TRAZ
CRITERIOS ESPACIAIS, TEMPORAIS OU QUANTITATIVOS ACERCA DOS
INSTRUMENTOS DE DEMOCRATIZACAO DA GESTAO URBANA - SITUA-
CAO, ADEMAIS, EM QUE AS EMENDAS APRESENTADAS OBJETIVARAM
ATENDER A ALGUMAS DAS PROPOSTAS DA COLETIVIDADE, ALEM DE
APERFEICOA-LO EM ASPECTOS DIVERSOS - ALEGACAO DE ALTERACAO
SUBSTANCIAL DO PROJETO ORIGINARIO QUE NAO SE SUSTENTA - PRE-
TENSAO IMPROCEDENTE.” (TJSP — Orgéo Especial - ADIN no. 2021818-
08.2022.8.26.0000, Relator Desembargador FRANCISCO CASCON], v.u., j.
em 21/06/2023, DJe 23/06/2023 - destaques ausentes no original).

E ao apreciar a impugnacdo a Lei do Municipio de Sdo Paulo no. 17.561, de

04 de junho de 2021, que estabeleceu mecanismos para a implantacdo da Operacdo
Consorciada Agua Branca, também restou afastada a obrigatoriedade de nova reali-
zacdo de audiéncia publica apés apresentacdo de Substitutivo:
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Acdo direta de inconstitucionalidade — Impugnacdo a Lei n°® 17.561, de 04
de junho de 2021, do Municipio de Sdo Paulo — Alteracdo de disposi¢cdes da
Lei n® 15.893/13, estabelecendo “novas diretrizes gerais, especificas e meca-
nismos para a implantagdo da Operagdo Consorciada Agua Branca e define
programa de intervenc¢des para a drea da operagdo, bem como substitui o
Quadro III Fatores de Equivaléncia de CEPAC anexo a citada lei” - Matéria
urbanistica — Alegacdo de auséncia de planejamento técnico e de participa-
¢ao popular — Apresentacdo do projeto de lei pelo Executivo com exposicdo
técnica, que assinalou a necessidade de revisdao dos valores dos CEPACs, de
forma a viabilizar a efetiva implantacdo de empreendimentos privados na



area e impulsionar a consecucdo da Operacdo Urbana na regido da Agua
Branca - Participacdo comunitaria através da realizacdo de 8 (oito) audién-
cias publicas — Posterior aprovacdo de substitutivo, que, inclusive, se apro-
xima dos anseios populares, manifestados nas audiéncias realizadas — In-
constitucionalidade nao configurada — A¢ao improcedente.” (TJSP — Orgao
Especial - ADIN no. 2182422-74.2021.8.26.0000, Relator Desembargador
ADEMIR BENEDITO, v.u., j. em 28/09/2022, DJe 03/10/2022 - destaques
ausentes no original).

Ao afastar a auséncia de obrigatoriedade de realizacdo de novas audiéncias
puablicas ap6s a apresentacdo de Substitutivo, assim fundamentou, inclusive com
apontamento de precedente na mesma senda:

...E no dia 01/06/2021 foi realizada a 8* audiéncia ptblica, no ambito da
comissdo de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente, na véspera
da apresentacdo e aprovacdo do substitutivo ao projeto original, o qual
alterou, em esséncia, o valor dos CEPACs e o quadro relativo aos fatores de
equivaléncia de CEPAC.

Os documentos acostados aos autos demonstram a ocorréncia dessas reu-
nides com municipes e as discussodes ali travadas.

Bem assim, a apresentacdo de substitutivo ao projeto de lei apés a realiza-

¢do de ao menos sete audiéncias puablicas é insuscetivel de significar afronta
ao primado da participacdo comunitaria.

Isso porque as oitivas prévias ndo impedem a plena atuacdo dos vereado-
res quanto a possibilidade de oferecimento de propostas para alteracdo do
projeto, conforme os ditames do processo legislativo, muitas vezes poden-
do, inclusive, levar em consideracdo o contetdo dos debates travados nas
audiéncias puablicas.

(...)

A proposito, em hipotese em que se discutia eventual violacdo ao principio
da participacdo popular na elaboracio legislativa, este C. Orgao Especial
assim ja decidiu:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Complementar n°
189, de 08 de janeiro de 2018, que dispde sobre o Plano Diretor Estraté-
gico do Municipio de Campinas — Alegacdo de que apds o encerramen-
to das audiéncias publicas houve a apresentacdo de intimeras emendas
parlamentares que acabaram sendo aprovadas e alteraram o texto deba-
tido com a populacdo, violando os preceitos dos artigos 180, inciso II e
191 da Constituicdo Estadual — Alegacdo de que alguns dispositivos re-
metem ao escopo da edicao de decretos do Poder Executivo a tarefa de
detalhamento das 4reas de zoneamento, loteamento, parcelamento, uso
e ocupagio do solo, que sdo matérias de reserva legal — PARTICIPACAO
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POPULAR - Distincdo conceitual entre a participacdo popular no proces-
so legislativo por meio de audiéncias publicas, daqueles de plebiscito ou
referendo, na forma da Lei 9.709/98 - Situacdo em que nos projetos de
cunho urbanistico-ambiental a populacdo deve ter conhecimento prévio
das propostas para ter oportunidade de opinar segundo o interesse local
em confronto com os dados técnicos levantados previamente — Participa-
¢do que ao contrario do referendo ou plebiscito ndo tem o condao de vin-
culacdo da atividade parlamentar, que pode, ou ndo, acatar as sugestoes
colhidas — Situacdo, no caso em testilha, que as emendas apresentadas
ap6s o encerramento das audiéncias publicas tinham o objetivo de cum-
prir compromisso assumido nas mesmas para o aperfeicoamento do texto,
havendo nesse ponto, convergéncia entre o desejo popular e os Poderes
Executivo e Legislativo, segundo apontado pelos colaboradores admiti-
dos (amicus curiae) e identificacdo no confronto dos textos, respeitado,
dessa forma, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) — Auséncia de vicio
de inconstitucionalidade nesse ponto - (...) — A¢do julgada parcialmen-
te procedente, com observacdo.” (TJSP; Direta de Inconstitucionalidade
2186984-34.2018.8.26.0000; Tribunal de Justica de Sdo Paulo — N/A; Data
do Julgamento: 07/08/2019; Data de Registro: 08/08/2019)...".

Exatamente em decorréncia da mudanga de entendimento a respeito da maté-

ria no ambito do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, o Ministério Publico do Estado de
Sao Paulo passou a proceder ao arquivamento de representagdes que tém por escopo
o questionamento da auséncia de realizacdo de audiéncias publicas ap0s a apresen-
tacdo de substitutivos ou emendas parlamentares. Com efeito, no més de maio de
2023, ao analisar representacoes que tinham por objeto da Lei do Municipio de Sdo
Paulo n° 17.844, de 14 de setembro de 2022, que aprovou o Projeto de Intervencdo
Urbana Setor Central, no ambito do Gabinete da Subprocuradoria-Geral de Justica
Juridica, exarou-se parecer de arquivamento assim Ementado:
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Constitucional. Administrativo. Urbanistico. Representacdes. Controle de
constitucionalidade. Lei n. 17.844, de 14 de setembro de 2022, do Muni-
cipio de Sdo Paulo, que “aprova o Projeto de Intervencdo Urbana Setor
Central - PIU-SCE, institui e regulamenta a Area de Intervencao Urbana do
Setor Central — AIU-SCE, estabelece pardmetros de uso e ocupacdo do solo
especificos para o territério, define o programa de intervenc¢des do PIU-SCE
e revoga a Lei n. 12.349, de 6 de junho de 1997”. Argumentos de auséncia
de participacdo popular apés a apresentacdo de emendas e substitutivos em
contraposi¢io ao entendimento recentemente pacificado do Orgao Espe-
cial. Precedente administrativo. Arquivamento.



1. Representacdo para analise de constitucionalidade da Lei n. 17.844,
de 14 de setembro de 2022, do Municipio de Sdo Paulo, que “aprova
o Projeto de Intervencao Urbana Setor Central — PIU-SCE, institui e
regulamenta a Area de Intervencdo Urbana do Setor Central — AIU-
-SCE, estabelece pardmetros de uso e ocupacdo do solo especificos para
o territério, define o programa de intervencdes do PIU-SCE e revoga a
Lei n® 12.349, de 6 de junho de 1997".

2. Representacdes que sustentam a necessidade de observancia da partici-
pacdo popular em todas as fases do processo legislativo para atribuicao
de legitimidade substancial ao uso do poder, inclusive para abranger
emendas parlamentares e substitutivos ao projeto de lei. Argumentos
que se contrapdem a jurisprudéncia do Orgao Especial.

3. Controvérsia recentemente pacificada para assentar que a apresenta-
¢do de emendas ap6s audiéncias publicas ndo obriga nova realizacdo
de audiéncia publica para discussdo popular e que inexiste discipli-
na constitucional (tampouco infraconstitucional) sobre a forma da
participacdo da comunidade (ADI 2138862-19.2020.8.26.000, ADI
2182422-74.2021.8.26.0000 e ADI 2146956-87.2019.8.26.0000). Prece-
dente administrativo no SEI 29.0001.0266318.2022-20.

4. Arquivamento do procedimento.”® (destaques ausentes no original).

O recente posicionamento adotado pelo Ministério Publico do Estado de Sdo
Paulo, atrelado aos precedentes judiciais indicados, em momento de pujanca de dis-
cussdo de normas de grande interesse social, em especial de carater urbanistico nos
Municipios do Brasil, bem reconhece a autonomia dos Legislativos para, garantindo
a efetiva participacdo popular na tramitacdo dos projetos de lei que em que a mesma
é obrigatoria, ndo fixar o exato momento de realizacdo das audiéncias puablicas, em
especial apos a apresentacdo de substitutivos ou emendas parlamentares, haja a au-
séncia de regra cogente sobre a matéria.

4. CONCLUSAO

Decorre de regras constitucionais e legais a garantia da participacdo popular
na tramitacao dos processos legislativos que tenham por objeto normas de grande
relevo social.

Todavia, cabe aos proprios Legislativos — como decorréncia dos principios da
democracia representativa e da Separacdo dos Poderes — a fixacdo do iter das au-
diéncias publicas, inclusive sobre a necessidade de realizacdo de novas audiéncias

5. Protocolados SEI n. 29.0001.0250909.2022-30 e 29.0001.0265879.2022-39, acessivel em www.mpsp.
mp.br/sei-sistema-eletronico-de-informacoes.
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puablicas ap6s a apresentacdo de substitutivos ou emendas parlamentares, se ja ob-
servada a realizacdo daquelas obrigatorias; o que deve ser analisado ante o caso con-
creto, pelo proprio Legislativo.

O reconhecimento judicial, bem como por parte do Ministério Publico
Estadual, sobre a auséncia de regulamentacdo especifica constitucional ou infracons-
titucional sobre a matéria traz luz a relevancia da atuacdo do Poder Legislativo, seja
na elaboracdo de seu Regimento Interno, seja na melhor interpretacdo a ele aplicada,
sempre com o intuito de outorgar a efetiva participacdo popular durante a tramita-
cdo dos projetos de lei tendentes a alcancar como melhor resultado, tanto quanto
possivel, normas que alcancem o interesse social, atrelado ao interesse pablico.
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OS DECRETOS REGULAMENTARES
NO CENARIO DA CRISE DA LEI

Camila Morais Cajaiba Garcez Marins

O conceito de lei como expressdo da vontade coletiva, propria de um Estado
de Direito no qual todos os cidaddos participam livremente do processo de tomada
de decisdes por meio de seus representantes democraticamente eleitos, € fruto dos
ideais iluministas nascidos principalmente a partir do século XVIII. Nessa época foi
assentada a concepgdo de separacdo do poder estatal, a partir da ideia formulada
por MONTESQUIEU de que “Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um
mesmo corpo de principais ou de nobres, ou do Povo, exercesse esses trés poderes:
o de fazer as leis; o de executar as resolugdes publicas; e o de julgar os crimes ou as
demandas dos particulares.”!, no que foi secundado por ROUSSEAU, dentre outros,
que defendeu que “aquele que manda nos homens ndo deve mandar nas leis, aquele
que manda nas leis ndo deve tampouco mandar nos homens” 2.

Esses foram os fundamentos da concepcdo de lei e de separacdo de poderes
adotados desde entdo na Europa como se verifica da licdo de Benjamin CONSTANT,
no sentido de que “L’'universalité des citoyens est le souverain, dans ce sens, que nul
indivivu, nulle fraction, nulle association partielle ne peut s’arroguer la souveraine-
té, si elle ne luis pas été déléguée.”®; espalhando-se tal doutrina concomitantemente
também para o Brasil, conforme se percebe pelos ensinamentos do MARQUES DE
SAO VICENTE ao tecer comentarios sobre a Constituicdo do Império brasileiro: “é
essencial ndo accumular o poder que crea a lei com os poderes que a executdo, quer
no sentido do interesse geral ou collectivo, quer no sentido do interesse individual
ou civil.”*.

Tais conceitos, de lei como expressdo da vontade geral e de necessaria se-
paracdo do poder estatal, evoluiram ao longo do tempo para a ideia de lei como
ato normativo emanado do Parlamento, mormente por conta da opg¢ao, realizada
pela maioria dos paises ocidentais, pelo regime democratico pois, na forma como
entendeu DAHL no final do século XX, “Apenas um governo democratico pode
proporcionar uma oportunidade maxima para as pessoas exercitarem a liberdade da
autodeterminacdo — ou seja: viverem sob leis de sua propria escolha”>.

1. MONTESQUIEU, Barao da Brede e de. (Charles de Secondat); introdugao, traducdo e notas de Pedro Viei-
ra Mota. Sao Paulo: O Espirito das Leis [as formas de governo: a divisao dos poderes]. Saraiva, 1987 p.165.
2. ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Sao Paulo: Martins Fontes. 1989. p. 49.

3. CONSTANT, Benjamin. Cours de Politique Constitutionelle. Paris: Librarie de Guillaumin et Cie. Tome
Premier, p. 9.

4.SAO VICENTE, Marqués de (José Antonio Pimenta Bueno). Direito Piiblico Brazileiro e Analyse da Constitui-
¢do do Império. Rio de Janeiro: Typographia Imp. e Const. de J. de Villeneuve e C. 1857. p. 53.
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Sob a influéncia de tal linha de pensamento: de que a lei é a expressao da von-
tade geral e que, portanto, estd acima de quaisquer outros atos normativos, todas® as
constitui¢des brasileiras consignaram, a par do conceito de lei formal ser a produzida
pelo parlamento, a existéncia de decretos regulamentares de competéncia privativa
do chefe do Poder Executivo, exarados com a finalidade especifica de regulamentar,
de dar efetividade prética, as leis produzidas pelo parlamento.

Dispondo competir “privativamente” ao Presidente da Republica “sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para
sua fiel execugdo” (Constituicdo Federal, art. 84, inciso IV), o constituinte originario
atribuiu ao chefe do Poder Executivo o poder de regulamentar as leis produzidas
pelos representantes do povo democraticamente eleitos. No entanto, o exercicio do
poder de regulamentar leis apenas pode ocorrer, conforme expressa diccdo constitu-
cional, com a completa, integral, subordinacdo daquele poder a lei cuja regulamen-
tacdo é indispensavel para que seja executada.

A escolha constitucional pela supremacia da lei formal sobre o decreto regu-
lamentar, ¢ demonstrada pela expressa observacdo, contida no artigo 84, inciso IV
da Constituicdo Federal, de que tais regulamentos servem para “sua” (da lei) “fiel
execucdo” apenas, sem que haja permissivo constitucional que autorize o decreto re-
gulamentar a conter inovacao, adi¢do ou supressdo de qualquer forma no conteado
e na efetividade da lei objeto de regulamentacao.

Estando o decreto regulamentar integralmente submetido a lei, ¢ no texto
da proépria lei que se encontram os limites materiais, o contetado possivel para cada
decreto regulamentar, de onde se depreende que o poder real de legislar, o poder
legislativo de fato, ou seja: a decisdo final sobre qual matéria sera objeto de lei e qual
questdo executiva serd deixada a cargo de posterior regulamentacdo, esta inteira-
mente conferida ao Poder Legislativo.

Certo esta que, ao produzir uma lei, o Poder Legislativo ndo consegue, em
alguns casos, prever antecipadamente no corpo da propria lei todas as minucias ne-
cessarias a aplicabilidade de tal lei, seja porque cabe ao Poder Executivo a tomada de
providéncias para aplicacdo da lei, ou mesmo porque é impossivel saber, durante o
processo legislativo, quais sdo as demandas de ordem prética relativas a execugdo da
matéria tratada em lei, afinal, conforme ensinou Marcello CAETANO, “Ha pormeno-
res que s6 podem ser previstos por quem esteja em contacto com a pratica adminis-
trativa e com as realidades quotidianas [...] importa que o proprio 6rgdo executor o
possa fazer, dentro dos limites da lei, por via meramente regulamentar.””.

Nesses casos, portanto, a propria lei contém dispositivo expresso determinan-
do sua regulamentacdo pelo Poder Executivo, embora nédo esteja o Poder Executivo
proibido de também expedir decreto regulamentar em leis que ndo prevejam

6. Constituicao do Império, art. 102, XII; Constituicao de 1893, art. 48, § 1°; Constituicao de 1934, art. 56,
§1°; Constituicdo de 1937, art. 74, “a”; Constituicdo de 1946, art. 87, I; Constituicdo de 1967, art. 83, II; e
Constituicao de 1988, art. 84, IV.

7. CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo, vol. I. Coimbra: Almedina, 2010. p. 98.
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expressamente essa necessidade, pois cabe essencialmente ao administrador, ao
exercer suas atribuicdes, deduzir as demandas e praticas necessarias a fiel execugdo
de uma lei.

Porém, observa-se que fen6menos mais recentes como a chamada crise da lei,
vém mitigando a autoridade da lei, e colocando em duvida a capacidade dos parla-
mentos em cumprir seu papel primario, transferindo-se entdo para outros 6rgaos,
além do Poder Legislativo, o poder de legislar, e conferindo-se a outros tipos norma-
tivos forca de lei formal.

A tal respeito, ensinou Manoel Gongalves FERREIRA FILHO:

A crise da lei vem ligada a “faléncia” dos Parlamentos como legisladores.

E notdrio que os Parlamentos néo ddo conta das “necessidades” legislativas dos Es-
tados contempordneos; ndo conseguem, a tempo e a hora, gerar as leis que os gover-
nos reclamam, que os grupos de pressao solicitam. As normas que tradicionalmente
pautam o seu trabalho ddo — é certo — ensejo a delongas, oportunidade a manobras
e retardamentos. Com isso, os projetos se acumulam e atrasam. E esse atraso, na
palavra do governo, no murmurio da opinido publica, € a tnica e exclusiva
razdo por que os males de que sofre 0 povo nao sdo aliviados.®

Um dos efeitos da aceitacdo quase que generalizada de uma teoria da in-
capacidade ou insuficiéncia do Poder Legislativo em manter para si de forma efi-
ciente a competéncia legislativa que lhe ¢ atribuida pela Constituicdo pode ocorrer
em relacdo ao tratamento conferido pelo Poder Executivo a expedi¢do dos decre-
tos regulamentares.

Sob o viés material, o contedado do decreto regulamentar pode ser objeto de
um certo controle por parte do Poder Legislativo, que pode decidir deixar para poste-
rior regulamentacdo mais ou menos matérias ao dispor em lei acerca de mais ou me-
nos aspectos da execucdo daquela propria lei, mantendo assim o Poder Legislativo,
mesmo que de forma restrita e parcial, pois em alguns casos € indispensavel a regu-
lamentacdo da lei por decreto, um dominio sobre a efetividade minima da lei que
promulgou, independentemente de haver ou ndo posterior regulamentacao.

Mesmo assim, no entanto, caso a matéria tratada em determinada lei deman-
de expressa ou implicitamente posterior regulamentacdo por meio de decreto, no
atual estado das coisas estarad sua efetividade, sua real aplicabilidade, inteiramente
dependente da vontade do Poder Executivo, cuja inércia na expedicdo do decreto
tem o condao de neutralizar os efeitos de uma lei, por impedir sua aplicacdo e efeti-
vidade. Assim, de forma silenciosa e sem declarar uma oposicado aberta a uma deter-
minada lei, como seria caso se utilizasse de seu poder de veto (Constituicdo Federal,
art. 66, §§ 1° ao 6°), o Poder Executivo, ao decidir atrasar a regulamentacdo de uma
lei ou simplesmente ao decidir ndo expedir o decreto regulamentar de uma lei, acaba

8. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. Sdo Paulo: Editora Saraiva. 2007. p. 14.
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por interferir no dominio do Poder Legislativo, podendo até tornar completamente
sem efeito uma lei regularmente aprovada pelo parlamento.

Tal estratégia, de disfarcado dominio do Poder Executivo sobre a aplicabilida-
de de leis produzidas pelo Poder Legislativo, ndo consiste em mera conjectura, mas
sim € fato real que tem sido observado na pratica.

Conforme relatério de pesquisa realizada pela Procuradoria Legislativa da
Céamara Municipal de Sdo Paulo, verificou-se que no municipio de Sdo Paulo havia
3.702 (trés mil, setecentas e duas) leis aprovadas entre os anos 2000 e 2018, que em
meados de 2018 ainda estavam em vigor. Foram consideradas para analise apenas
leis ordinarias produzidas pelo Poder Legislativo municipal ap6s o tramite em pro-
cesso legislativo regular.

O conteado daquelas 3.702 (trés mil setecentas e duas) leis entdo em vigor
foi analisado, uma a uma, para que fosse determinado quais demandavam posterior
expedicdo de decreto regulamentar pelo Poder Executivo. Dentre essas leis, cujas efi-
cacias dependiam da edicdo de decreto regulamentar, foram separadas as que foram
de fato regulamentadas e finalmente em novembro de 2018 foi alcancado o ntimero
de 318 (trezentas e dezoito) leis do municipio de Sdo Paulo que, produzidas entre
2000 e 2018, demandavam regulamentacdo e ndo haviam sido regulamentadas.

O total apurado de leis que demandavam regulamentacdo por decreto, e que
ndo haviam sido regulamentadas pelo Poder Executivo paulistano corresponde a
cerca de 8% (oito por cento) do total de leis aprovadas no periodo de 2000 a 2018
no municipio de Sdo Paulo. Ou seja, apenas se considerando o corte periodal da
pesquisa, verifica-se que o Poder Executivo no municipio de Sdo Paulo deixou de
expedir decretos regulamentares em 8% dos casos em que tal ato era necessario, dei-
xando, portanto, pendentes de eficacia, seja integral ou parcialmente, 318 (trezentas
e dezoito) leis, cujas matérias, ainda conforme apuracdo realizada em pesquisa, ver-
savam sobre assuntos diversos e relevantes, tais como urbanismo, educacao, idosos,
dentre outros.

O estudo realizado pela Procuradoria Legislativa da Camara Municipal de Sao
Paulo demonstrou a existéncia real da inércia regulamentar, por meio da qual o
Poder Executivo pode, por meio de uma omissao silenciosa, tolher a efetividade das
leis a0 meramente deixar de expedir o respectivo decreto regulamentar, interferindo
assim na vontade geral que foi manifestada pelos representantes do povo que pro-
duziram tal lei.

A situacdo existente, portanto, é de leis que tramitaram por regular processo
legislativo, aprovadas pela maioria dos representantes do povo democraticamente
eleitos, sendo inutilizadas pelo arbitrio monocratico e discricionario de um tnico
administrador, que € justamente o encarregado da “fiel execucdo” dessas leis (CF,
art. 84, IV). A sobreposicdo do arbitrio de um sé homem em relacdo a decisdo majo-
ritdria de um parlamento eleito, sem que haja autoriza¢do constitucional para tanto,
ndo estaria a significar desrespeito aos principios democraticos escolhidos por nos-
sa sociedade?

38



Impossivel, por outro lado, cogitar que a inércia consistente na auséncia de
regulamentacdo possa representar a aplicacdo, na pratica, de um sistema de freios
e contrapesos entre os Poderes Legislativo e Executivo, pois a solu¢do constitucio-
nalmente deferida para casos tais é a do veto, a ser manifestado pelo chefe do Poder
Executivo quando considerar o projeto de lei submetido a sua sanc¢do como incons-
titucional ou contrario ao Interesse Publico (Constituicao Federal, art. 66, § 1°).

O veto, no entanto, é ato publico e que deve ser motivado, ou seja, a recusa do
chefe do Poder Executivo em sancionar total ou parcialmente um projeto de lei “ha de
ser fundamentada”, o que o leva a enfrentar publicamente as consequéncias, boas ou
maés, de sua decisdo, enquanto que a inércia na expedi¢do de decreto regulamentar é
ato silencioso de omissao, que pode passar despercebido ao publico, podendo ser por
tais motivos preferido pelo chefe do Poder Executivo como forma de tolher a efetivi-
dade de uma lei sem no entanto interferir formalmente em sua vigéncia.

Contra tais situagdes o Poder Legislativo contava, até recentemente, com o
instrumento de dispor, no texto da lei que demanda regulamentacdo, qual o prazo
conferido ao Poder Executivo para expedir o decreto, geralmente por meio da inser-
cdo de artigo no final da lei reproduzindo texto semelhante a “O Poder Executivo
regulamentard esta lei em até XX dias apds sua entrada em vigor”.

Tal prética, porém, tem sido objeto de expressa vedagdo pelo Poder Judiciério,
que em recentes decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal vem conside-
rando que a fixacdo de prazo pelo Poder Judiciario para regulamentacdo de lei pelo
Poder Executivo consistiria em indevida interferéncia de um poder em outro.

Cabe transcrever trecho de um dos mais recentes acérdaos nesse senti-
do proferidos:

Firme a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal no sentido da in-
compatibilidade de dispositivos legais que estabelecam prazos ao Chefe do
Poder Executivo para apresentacdo de projetos de lei e regulamentacdo de
disposicoes legais, por violacdo dos arts. 2° e 84, II, da Constituicdo da Re-
publica. Consabido competir, com exclusividade, ao Governador de Estado
examinar a conveniéncia e a oportunidade para desempenho das ativida-
des legislativas e regulamentares que lhe sdo proprias. Assim, qualquer nor-
ma que imponha prazo certo para pratica de tais atos, configura indevida
interferéncia do Poder Legislativo em atividade prépria do Poder Executivo
e caracteriza intervencdo na conducdo superior da Administracdo Publica.
Nesse sentido, cito precedentes (ADI 127, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal
Pleno, j. 29.11.2021, DJe 15.02.2022; ADI 1.448-MC, Rel. Min. Mauricio
Corréa, Tribunal Pleno, j. 15.5.1996, DJ 02.8.1996; ADI 3.394, Rel. Min.
Eros Grau, Tribunal Pleno, j. 02.4.2007, DJ 15.8.2008).1°

9. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. Sao Paulo: Editora Saraiva. 2007. p. 222.
10. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI 4052/SP, grifos nossos.
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Percebe-se, pelo trecho do acérddo acima transcrito, a preocupacdo do
Supremo Tribunal Federal em assegurar a liberdade de conduta e decisdo do chefe
do Poder Executivo, sem interferéncias indevidas de outros poderes. Porém, referido
julgado examina a matéria apenas superficialmente, e sequer tangencia a questdo
aqui tratada, que € exatamente oposta, de interferéncia indevida do Poder Executivo
na funcao legiferante do Poder Legislativo por meio da nado regulamentacao de leis,
o que retira a efetividade de referidas leis.

A imposi¢do de prazo ao Poder Executivo para regulamentacdo de leis ndo
decorre de mero capricho do Poder Legislativo, nem tentativa de interferir inde-
vidamente em outro poder, mas consiste em um dos poucos expedientes de que
dispde o Poder Legislativo para tentar assegurar a eficacia e aplicabilidade das leis
por si produzidas que demandam regulamentacdo. Seria, de fato, uma das poucas
defesas de que dispde o Poder Legislativo para manter o dominio sobre sua compe-
téncia legislativa.

Ha que se indagar aqui se, ao relegar a efetividade de uma lei a decisdo do
Poder Executivo sobre a conveniéncia e oportunidade da expedicdo de decreto re-
gulamentar, abrindo espa¢o para inércias que acabam por esvaziar a efetividade
das leis, n3o estaria o Poder Judiciario interferindo indevidamente na atividade do
Poder Legislativo?

Nunca € demais lembrar a licdo de Jeremy WALDRON a respeito da vulnerabi-
lidade do Poder Judiciario face ao Poder Legislativo quando sdo perscrutados aspec-
tos relativos a representatividade democratica desses dois poderes:

And it is politically illegitimate, so far as democratic values are concerned: By pri-
vileging majority voting among a small number of unelected and unaccountable
judges, it disenfranchises ordinary citizens and brushes aside cherished principles of
representation and political equality in the final resolution of issues about rights."!

Tal reflexdo se reveste de utilidade para os fins do presente estudo pois, como
ja foi ressaltado acima, a lei cuja regulamentacdo tem seu prazo fixado, tendo sua
efetividade consequentemente protegida, é produto de um processo legislativo cons-
titucionalmente estabelecido, protagonizado por representantes do povo eleitos de-
mocraticamente, enquanto que ao tribunal que impede o Poder Legislativo de asse-
gurar de forma minima a efetividade das leis que produz, decide por maioria simples
em um colegiado formado por poucos membros que o integram mediante escolha
em processo ndo democratico.

De todo o exposto acima, percebe-se haver uma desconexdo evidente entre o
texto constitucional e a pratica levada a cabo pelo Poder Executivo e protegida por
decisdes do Poder Judicidrio. Além da cléassica previsdo de separacdo de poderes e
atribuicdo a cada segmento do poder de suas atribui¢cdes e competéncias exclusivas,

11. WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. The Yale Law Journal, vol. 115, N°6 (2006).
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encontra-se firmemente estabelecido o status dos decretos regulamentares, de su-
bordinacdo a lei regulamentada, e a limitacdo da acdo do chefe do Poder Executivo,
a quem cabe a “fiel execucdo” da lei (Constituicdo Federal, art. 66, §1°). Tais dispo-
sicoes véem sendo frequentemente ignoradas pelo Poder Executivo, de forma trans-
versa por meio da inércia em expedir decretos regulamentares e a reacdo do Poder
Legislativo a tais condutas tem sido proibida pelo Poder Judiciério.

E certo que existe uma distincia entre a teoria classica da separacio de poderes
mencionada no inicio deste artigo e a realidade atual da dinamica de separagdo de
poderes no Brasil, sendo que a realidade evidencia haver atribui¢des justapostas e
por vezes pouca clareza nos limites entre os atos tipicos e atipicos de cada poder e os
limites esgarcados das atribuicdes constitucionais permitem, por vezes, o transbordo
das competéncias classicas com pequenas invasdes de um poder na competéncia
de outro.

No texto constitucional, no entanto, é que continuam distribuidas as compe-
téncias de cada poder, e onde estdo delineados de forma clara os limites do Poder, ao
menos no que diz respeito ao tema aqui tratado, relativo a atribuicdo para produzir
leis em sentido estrito e para produzir sua posterior regulamentacdo. Nessa hipote-
se, de competéncias estritamente delineadas, e por tratar de competéncias tipicas
de cada poder (a de legislar, para o Poder Legislativo e a de executar, para o Poder
Executivo), a margem de intervencdo de um poder na atribuicdo do outro é minima,
sem que haja desequilibrio em sua independéncia e harmonia.

E ndo ha dispositivo constitucional autorizando ao Poder Executivo o exer-
cicio de prerrogativa moderadora, ou mesmo supressora, da funcao tipica do Poder
Legislativo, ou seja, ndo hé permissivo constitucional que autorize o Poder Executivo
a decidir qual lei serd ou nao aplicada mediante atrasos em sua regulamentacdo ou
mesmo mediante sua ndo regulamentacao.

Se por um lado a crise da lei € uma realidade, com a exigéncia, pela sociedade,
de respostas imediatas as suas demandas; e se existe um eventual descompasso entre
a atuacao do Poder Legislativo e as demandas sociais, a solu¢do nao poder ser encon-
trada em providéncias improvisadas e sem previsdao constitucional, como ¢é a inércia
na expedicdo de decretos regulamentares.

Eventual mudanca no sistema apenas pode ocorrer mediante alteracdo regu-
lar no préprio paradigma constitucional, quando poderdo ser entdo repensados os
conceitos atualmente albergados na Constituicdo Federal, relativos a separagdo de
poderes e mesmo a representatividade democrética necessaria a prolacdo de leis.

Mesmo diante dos desafios modernos e da mutabilidade das instituicoes, a
Constituicdo Federal continua a ser o parametro de regularidade do funcionamento
dos poderes, e continua a prever o sistema de separacdo de poderes, com harmonia
e independéncia; do mesmo modo, continua em vigor a opcdo manifestada pela
sociedade brasileira pelo regime democratico, sendo inadequado, diante do texto
constitucional vigente, a manutencao da situacdo de interferéncia entre poderes de-
corrente da inércia do Poder Executivo em expedir decretos regulamentares.
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Cabe observar, por derradeiro, existirem diversas e muito respeitaveis opinioes
no sentido de que atualmente ndo héa mais espaco no Brasil para a classica e dogma-
tica separacdo de poderes de outrora, e que o Poder Executivo ndo pode permanecer
inerte diante das demandas que lhe sdo postas, pois estas exigem providéncias ime-
diatas e eficazes, incompativeis com o processo legislativo tradicional. Entendemos
que qualquer nova configuracdo na distribuicdo de competéncias entre poderes deve
ser feita pela adequacdo do texto constitucional, sendo, no tocante ao caso aqui
discutido, de todo inadequada a via atual da inércia na expedicdo de decretos regu-
lamentares. Trata-se, no entanto, de uma discussdo ainda aberta.
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RETROCESSAO E URBANISMO NO DIREITO
BRASILEIRO: O CASUiISMO DE DOIS DIPLOMAS
FEDERAIS COM FORCA DE LEI POSITIVADOS PARA
ENSEJAR A ABERTURA DE DUAS AVENIDAS

Carlos Eduardo Garcez Marins'

Mostra-nos pateticamente a Historia que exercedores transitérios do Poder, a
seus talantes e a pretexto de atenderem a fic¢do de conceito amebodide do Interesse
Pablico, justificaram intervencdes estatais de vulto nas ordens social e econdmica
das sociedades, embasados em premissas equivocas, altamente subjetivas e muita
vez contrarias ao que vasta gama de administrados a elas sujeitas entendeu que seria
o ditado pelo Interesse Publico. Dentre essas imposi¢des estiveram abruptas trans-
formacodes urbanisticas consistentes de implantacdes impostas peremptoria e irrever-
sivelmente do ideal das avenidas retilineas e das axiologias por elas representadas.

Animal gregério, o Homem necessita ordenar-se socialmente no espaco em
decorréncia de plarimas vicissitudes. A esse anelo natural de convivio e de preser-
vacdo, aduziu-se a decorréncia cultural da hierarquizacdo social, que vem de expri-
mir-se desde sempre pela conformacdo compulsoéria dos grupamentos humanos em
pévoas de formas cambiantes no correr da Historia, gestadas de modo erratico, ndo
linear, a desautorizar assertiva cientifica de qualquer processo histérico de definicdo
morfolégica desses assentamentos.

Observam-se de ordinario em povoacdes primevas formas organicas prova-
velmente espontaneas de arruamentos e de conformacoes dos tecidos urbanos, nas
mais antigas povoacdes da Eurasia, como em Troia e nos primeiros assentamentos
no Oasis de Jerico, ou na pequena e prodromica aldeia de Jarmo, no Curdistdo ira-
quiano. Mais adiante a permanéncia dessa concep¢do permaneceria alhures, como
entre os lusitanos, a exemplo do que se observa nas citanias de Sanfins e de Briteiros?,
e verificou-se em muitas regides islamizadas, como Portugal, onde as cidades ndo
tinham exatamente o que compreendemos como estatuto juridico, a implicar ine-
xisténcia de divisdo nitida entre dominios publico e privado, de modo a ensejar edi-
ficacdes urbanas com grande espontaneidade e ndo raro ao sabor das necessidades de
seus habitantes, malgrado pouco se possa falar com seguranca sobre esse tema, posto

1. Doutor em Direito pela Universidade de Sao Paulo, Procurador do Municipio de Sao Paulo aposentado,
ex-Professor na Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Conselheiro do Conselho Municipal de
Preservacdo do Patrimonio Histérico, Cultural e Ambiental da Cidade de Sao Paulo — CONPRESP de 2009
a 2013, Advogado

2. TEIXEIRA, Manuel C. Teixeira. A forma da cidade de origem portuguesa. Sao Paulo: Editora UNESP: IOESP,
2012, p. 22-23. FERNANDEZ, Eva Maria; PIRES, Carla. (Coord.) Guimardes. Rio de Mouro: Everest, 2002, p. 63
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que sob os muculmanos em Portugal a administragdo das cidades é mal conhecida: sa-
be-se apenas que algumas delas, mais importantes, possuiam um governador ou ‘vali’. (...)
Persistiria nelas a organizagdo municipal? Nada se sabe de positivo a tal respeito.?

As vezes as formas organicas das povoacdes eram frutos de racionais plani-
ficacdes decorrentes de anseios de espelhamentos celestes, como constelacdes, na
Babilonia*. Quica o mesmo tera ocorrido relativamente a Jerusalém terrestre em face
de seu paradigma zenital. Nada obstante, arruamentos retilineos ja existiram nos
prodromos da Civilizagdo egipcia, como se pode verificar pelos restos arqueolégicos
das choupanas em Merinde e de extratos do Neolitico final em Jericé.

Quando o empenho da padronizacado racionalista se mostrou a forca motriz
das poténcias na tecitura das tramas urbanas, ele decorreu das mais variegadas ra-
zoes. Dentre essas tera possuido acentuado relevo a motivacdo militar, como se ve-
rifica nas coldnias chantadas pelos romanos em seus dominios imperiais, amitde
tracejadas perpendicularmente a seus classicos cardi maximi e decumani maximi, mui-
ta vez, em o permitindo a topografia, em perfeita regularidade hipodamica, como
no nicleo original de Timgad (antiga Thamugadi), em Africa, ao depois expandido
anarquicamente’. Os tracados racionalistas ortogonais vulgarmente empregados nos
dominios hispanicos d’ América, de cunho renascentista, ecoam esse planejamento
utilitarista militar classico. Ainda em decorréncia de razdes marciais e na esteira dos
infaustos de 1848, riscou-se o plano radial retilineo da Paris haussmaniana, com sua
dissimulada praga de armas na rotunda central da estrela.

Todavia o ordenamento vidrio diretivo estatal obedeceu eventualmente a pro-
gramas de ordens distintas: religiosa, como no plano reformulado de Roma, esboca-
do incipientemente desde Nicolau V, mas concebido e materializado revolucionaria-
mente no pontificado de Sisto V, com suas vias alargadas e retificadas a ligarem este-
lar e continuamente os lugares santos, sinalizados por obeliscos eretos ao cabo dos
cones perspécticos dos peregrinos, para com mais eficacia levar os piedosos aos tem-
plos e suas esportulas as arcas pontificias®, como também profana, de cunho civil,
utilitario, de que foi exemplo o urbanismo entdo modernissimo da Baixa Pombalina
de Lisboa, emp0s os cataclismos conjuntos de 1755, com suas longas vias retilineas e
primado para a rua Augusta, com correres de edificios em seus alinhamentos eretos
segundo o ultimo grito da arquitetura antisismica, s6 passivel de ser implantado por-
que ndo triunfava no Despotismo Esclarecido Iluminista josefino o individualismo
juridico emp6s entronizado pela Revolucdo.

3. CAETANO, Marcello. Histéria do Direito Portugués: (sécs. XII — XVI) seguida de Subsidios para a Hist6ria
das fontes do Direito em Portugal no séc. XVI. Lisboa; Sdo Paulo: Verbo, 2000, p. 116

4. SALDANHA, Nelson. O Jardim e a Praga: ensaio sobre o lado privado e o lado publico da vida social e
histérica. Porto Alegre: Fabris, 1986, p. 34

5. STIERLIN, Henri. O Império Romano: Dos Etruscos ao declinio do Império Romano. Singapura: Taschen,
2002, p. 186-187

6. ARGAN, Giulio Carlo. Imagem e persuasao: ensaios sobre o barroco. Sdao Paulo: Companhia das Letras,
2004, p. 271-273, 275
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N’América Portuguesa, ao contrario do que se propala amitde, coexistiram os
tecidos urbanos, racionalistas e espontaneos, havendo nucleos que os tém imbrica-
dos, muita vez implantados em periodos distintos. Tal ndo é diverso do que se veri-
fica em todos os antigos reinos e senhorios da Coroa de Portugal, como se pode ver
nas espontaneidades dos vetustos arruamentos mouriscos de Lisboa e de Silves, em
Estremoz e em Braga, nas planificacdes rigorosamente hipodamicas da Vila Real de
Santo Anténio, ou de Daméao, ou nos tracados irregularmente reticulados de Viana
do Castelo e de Horta.’

Ja na primeira cidade planejada do Brasil: Salvador, ao nucleo primaz, in-
tramuros e adrede riscado pelo Mestre das obras da fortaleza e cidade do Salvador:
Luis Dias, em plano reticulado o mais possivel regular que o terreno acidentado da
Capital do Estado do Brasil permitiu, seguiu-se uma despoliciada extensdo da urbe
fundamentalmente ao sabor dos alcantilados e das brenhas do relevo.® Aos arrua-
mentos anarquicos de Igaracu, Goiana, Itamaraca e Fortaleza, ou mistos, como os
de Olinda e até certo ponto de Recife, contrapunham-se, v.g., os debuxos eruditos
ortogonais dos planos de Casal Vasco?®, Vila Nova do Prado, vilas de Portalegre e de
Alcobaca, na Bahia.!

Nada obstante a existéncia de vias principais em tecidos urbanos planejados
ou de desenvolvimento espontaneo, como ocorria sobretudo com as vias de aces-
so primario aos nucleos populacionais, elas modernamente ao menos, careciam de
predicados que as pudessem qualificar como “avenidas”. Eram por vezes vias ser-
penteantes, estremes de quaisquer elementos estéticos apreciaveis, estreitas e ou ndo
calcetadas, a par de ndo serem fundamentalmente representativas.

Na Europa Moderna, passa por ser a primeira avenida, embora assaz atipica e
mesmo irrepetivel, o Grand Canale de Veneza, com suas fiadas de palacios arrostados
a flor d’agua, debrucados ao longo do grande meandro lagunar, em sinalagmatica re-
lagdo com o prospeto. Era a face de Veneza para o Mundo, lugar das regatas civicas e
do desfile do Bucentauro ducal, acolitado pelas gondolas cerimoniais nas efemérides
citadinas. Paradigmaticamente, no entanto, terd sido no final do século XVI aberta
a primeira avenida como convencionalmente a concebemos, a Strada Maggiore de
Génova, com leito carroc¢avel retilineo, parcos sete metros e meio de largura, porém
algo ampla para o acanhado urbanismo das antigas cidades comprimidas intramu-
ros, mas com muitos paldcios de seu patriciado em afrontamento, eretos também
para em servico privado ao Estado hospedar dignitarios foraneos de passagem pela

7. TEIXEIRA, Manuel C. Teixeira. A forma da cidade de origem portuguesa. op. cit., p. 27, 37, 42, 54, 58,
71,72,128,133

8. REIS, Nestor Goulart. Imagens de Vilas e Cidades do Brasil Colonial. Sao Paulo: EDUSP: IOESP, 2001, p. 24-
48. MARINS, Paulo César Garcez. Através da Rotula: Sociedade e Arquitetura Urbana no Brasil, séculos XVII
a XIX. Sao Paulo: Humanitas; FFLCH-USP, 2001, p. 79

9.Laboratorio do Mundo: idéias e saberes do século XVIII. S/ORG. Sao Paulo: G.R.C.I.; Portugal; Pinacoteca
do Estado de Sao Paulo; IOESP, 2004 p. 179.

10. REIS, Nestor Goulart, op. cit., p. 60-61, 82, 104-105, 108, 133.
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cidade'!, com explicita funcado representativa privilegiada da Republica de Génova
em relacdo aos estados estrangeiros.

Note-se porém que, ao arrepio do que caraterizara até entdo uma avenida, a
lisboeta rua Augusta, mesmo sendo via capital de um arruamento hierarquizado e
rigorosamente planificado, partida de um elaborado arco triunfal ao cabo de uma
magnifica praca real, que a outra ela ligava, faltava a representatividade barroca de
uma via aristocratica, posto que nenhum palédcio poderia ali presumir-se sendo por
sua portada, ante a padronizac¢do arquitetonica funcionalista e protoneoclassica nela
empregada, ja que destinada substancialmente a ter por utentes simples comercian-
tes, que ocupariam a artéria cimeira da fénix ulissiponense para afirmacdo do poder
que aos atuantes no Comércio conferira o Consulado Pombalino.

Ja no poente do século XIX, ndo foi o exemplo irregularmente anelar de ave-
nida, pela ringstrass de Viena, que n’ América motivou Buenos Aires a inaugurar
em 1894, com trinta metros de largura, a sua integralmente retininea avenida de
Mayo - via de ligacdo entre os edificios-sede dos poderes Legislativo e Executivo
daquela Nacdo platina - em acanhado mimetismo da larga e reta avenue des Champs-
Elysées de Paris, como um reclame publicitario para o Mundo do début da Argentina
como pretensa primeira poténcia sul-americana, depois do ocaso do Brasil, com o
fim da Monarquia.

A legislacdo expropriatéria argentina era entdo ainda conservadora. Sua Lei 189,
sancionada em 7 de setembro de 1866, regulou a desapropriacdo de bens provinciais
ou privados em prol de obras de utilidade nacional, até ser derrogada expressamente
pela Lei 13.264, sancionada em 23 de setembro de 1948, em seu art. 33. O art. 19
da citada Lei 189 admitia a retrocessdo - Entendida essa na licdo de Hélio Moraes de
SIQUEIRA como o direito que tem o antigo proprietdrio de reaver os bens expropriados pelo
preco por que o foram, se inexistentes as causas legais da desapropriacdo, ou desvirtuados os
seus fins especificos -'* de modo ja convencional, em caso de desvio de finalidade da
declaracdo de utilidade ptblica para desapropriacao (art. 2.°): Si la cosa espropiada no se
destinase al objeto que motivo la espropiacion, el duefio anterior puede retraerla en el estado
en que se enageno consignando el precio 6 la indemnizacion que recibio. Note-se, todavia,
que apenas a previa nesse caso e explicitamente mencionava el duefio anterior, porque
entdo se tinha por transmitida puramente a propriedade do bem pela indenizacdo
ampla (art. 16), para cumprimento do disposto na Constituicdo da Nac¢do Argentina,
de 1853, art. 17, que estabelecia: La propiedad es inviolable, y ningiin habitante de la
Nacion puede ser privado de ella, sino en virtud de sentencia fundada en ley. La expropiacion

11. (...) Este sitio ofrece el primer ejemplo de proyecto de ordenacion urbana en parcelas realizado en Europa por los
poderes piiblicos en un marco unitario, y estd asociado a un sistema particular de alojamiento piiblico en viviendas
de particulares, establecido por un decreto del Senado de la Repiiblica Génova en 1576. (...)

UNESCO. Génova: las Strade Nuove y el sistema de los Palazzi dei Rolli In World Heritage List. https://whc.
unesco.org/en/list/ (acessado em 13.8.2023)

12.SIQUEIRA, Hélio Moraes de. A Retrocessdio nas Desapropriacoes. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p.
47 - 48, em que pese esse mesmo autor asseverar ndo ser pacifica, quer na doutrina, quer na jurisprudéncia
patrias a natureza juridica da retrocessao.
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por causa de utilidad puiblica, debe ser calificada por ley y previamente indemnizada. (...).
Em tese nao havia falar-se em direito real a embasar atos reivindicatérios, nem mesmo
quando da realizacdo da hipo6tese legal do mencionado art. 19 da Lei 189; porém, ndo
havia vedacdo expressa da retrocessao nos mais casos. Entretanto, mesmo embasada
nessa legislacdo ainda herdada do individualismo juridico, ndo houve pretensao de
retrocessdo exitosa a impedir a implantacdo da planificacdo perfeitamente retilinea
dessa via, para cuja realizacdo se amputou inclusive o histérico prédio que abrigara o
Cabildo municipal de Buenos Aires e onde se iniciara em maio de 1810 a revolucdo
que espocara a Guerra de Independéncia da Argentina.

Em pueril emulacdo com Buenos Aires pelo primado austral, o Rio de Janeiro
inaugurou em 1904, com meros trés metros a mais de largura do que a avenida
rival portenha, a sua Avenida Central, hoje Avenida Rio Branco, com programa de-
calcado do que a Argentina ja copiara de Paris, a pretexto de cortar a velha cidade
mondérquica em linha reta de mar a mar, com demolicdo de edificios indesejados e
deslocamento social de seus incomodos utentes, para aformoseamento do prospeto
e alegada maior salubridade do novo centro da Capital, mas com o implicito aditi-
vo axiolégico de legitimar uma republica que arruinara a economia nacional pelo
Encilhamento, que destruira a Armada e que desacreditara o Pais no exterior. Para
isso era de mister que as expropriacdes para a construcdo da avenida se fizessem de
modo expedito e inexoravel, para garantia da pretendida perspectiva retilinea da via
emblematica de um Rio de Janeiro que aspirava bisonhamente a ser Paris. Como,
porém, atingir indefectivelmente esse escopo?

As prerrogativas estatais sdo plarimas e sobre suas extensdes e naturezas di-
verge no transcurso do Tempo a Doutrina. Sem embargo, grosso modo sdo identifi-
caveis correntes que as veem como atributos do Poder de Império ou expressivas de
Dominio Eminente sobre todo o territorio estatal. Entende preferivel essa tultima
Oswaldo Aranha Bandeira de MELLO como sendo a que melhor se presta a exprimir
a possanca do Estado

sobre 0s bens das pessoas sujeitas a sua soberania e as providéncias tomadas
por ele de restricOes a propriedade das pessoas situadas no seu territorio.
Restricdes essas que condicionam o uso da propriedade pelo seu titular ou
regulam a sua perda, mesmo contra a vontade, e que facultam ao Estado o
gozo da propriedade de terceiro e até mesmo a sua aquisicdo compulsoria.
(...)

Todos esses atos juridicos sdo exercidos diretamente sobre os bens, envol-
vendo direito real, por conseguinte, dominio eminente sobre o territério,
objeto de sua acdo. Sem duavida eles refletem nas pessoas acaso suas proprie-
tarias, mas de modo mediato, pois sdo feitos em atencdo aos bens, em razao
do poder que o Estado tem sobre eles.!3.

13. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. vol. II — Das pessoas.
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O Visconde de URUGUALI", classifica as prerrogativas estatais de cunho exe-
cutivo ensejadoras de atos expropriatorios como decorrentes ndo do Poder Executivo
puro, politico, ou governamental, exercido pelo Chefe do Poder Executivo e por seus
ministros direta ou indiretamente, mas como administrativas, em um senso estri-
to!, pois que mediante elas o Estado:

executa grandes trabalhos, publicos, vigia e prové sobre a policia geral, so-
bre a seguranca e salubridade publica, (...) personifica o interesse publico,
e tem de absorver, ou modificar necessariamente certos direitos e certos
interesses individuaes, sacrificando-os aos geraes. (...)

Se he evidente que a administracdo ndo deve ficar péada quando na pro-
mog¢do do bem publico e no cumprimento dos deveres que lhe impoem
as leis, encontra obstaculos nos interesses e em certos direitos dos particu-
lares, he tambem evidente que esses interesses e direitos ndo devem ficar
abandonados 4 mercé de mero arbitrio. Devem a organisacao e as leis admi-
nistrativas dar-lhes garantias de audiencia, de discussdo, de exame, de con-
selho, de publicidade e de recurso, para a consideracdo, e reconsideracdo
dos assumptos.

Nesta parte a nossa legislacdo he extremamente deficiente e arbitraria, e
ndo offerece garantias sufficientes, como teremos occasido de observar.

Nada obstante, a Carta de Lei de 25 de marco de 1824, mandada observar
como Constitui¢do Politica do Império do Brasil, em seu art. 179, XXII, garantira
o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude, ressalvada a expropriacdo dessa
mediante prévia indenizacdo, quando o exigisse o Bem Publico, na forma da Lei.
Decalcara-se nesse particular para tanto na Declaracdao de Direitos do Homem e do
Cidadao burguesa de 26 de agosto de 1789, art. 17.°: La propriété étant un droit invio-
lable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce n’est lorsque la nécessité publique, 1également
constatée, I’exige évidemment, et sous la condition d’une juste et préalable indemnité.

Destarte, a Lei imperial n.° 9 de setembro de 1826, em seu art. 1.°, n.° 4.°, pre-
viu a expropriacdo por necessidade publica para resguardo da salubridade publica.
O art. 2.°, n.°s 3.° e 4.°, previu ainda a desapropriacdo da propriedade por utilidade
publica de comodidade geral e decoracdo publica. Em qualquer hip6tese o ato esta-
tal expropriatorio pressuporia indenizacdo prévia (art. 5.°) para imissdao na posse do
bem, mesmo em caso de perigo iminente (art. 8.°), quando se a poderia fazer suma-
riamente, ressalvados os direitos para deducdo em tempo oportuno. Vé-se, portanto,

Rio de Janeiro: Forense, 1969, p. 70-71

14. URUGUAI, Visconde do [de]. Ensaio sobre o direito administrativo. t. I e II. vol. 1, Rio de Janeiro: Typo-
graphia Nacional, 1862, p. 68, 87-88

15. De fato entre as marcas de Soberania elencadas por BODIN, nada ha que recorde a faculdade expro-
priatoria de bens existentes no territério do Soberano - BODIN, Jean. Os Seis Livros da Republica: Livro
Primeiro. Sao Paulo: Icone, 2011 (Colecdo Fundamentos do Direito), p. 298-327
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que se nao houvesse cumprimento dos requisitos constitucionais e legais por parte
do Estado ¢ licito interpretar que estava em tese prevista implicitamente a retroces-
sdo do bem dentre os apanagios do tutelado Direito de Propriedade.

A Lei n.° 16 de 12 de agosto de 1834, apodada: Ato Adicional a Constituicdo
Politica do Império, dispos em seu art. 10, § 3.°, competirem as assembleias legisla-
tivas provinciais legislar sobre os casos e forma em que poderia ter lugar a desapro-
priacdo por utilidade municipal ou provincial. O Marqués de Sdo Vicente esclarecia
ignorar legislacdes que ndo a geral a versar sobre a dita tematica'®. E de salientar-se
que o Municipio Neutro, ou Corte, ndo estava adstrito a legislacdes oriundas de
poderes provinciais, sendo de se vincar que a expropriacdo por necessidade publica
de todo o modo nao se atribuira em caso algum a esfera provincial, ou municipal.

O Decreto n.° 353, de 12 de julho de 1845, que designou os casos de desa-
propriacdo por utilidade publica geral, ou municipal da Corte, manteve em seu art.
35 inalterada a dita Lei de 1826 quanto ao que dispunha sobre a expropriacdo por
necessidade puablica, porém a derrogou quanto a desapropriacdo por utilidade pu-
blica (art. 36). A expropriacdo para aberturas, alargamentos ou prolongamentos de
estradas, ruas, pracas e canais (interessantemente nao menciona avenidas porque
eram entre nos desusadas), era prevista no art. 1.°, § 4.° desse diploma, que outros-
sim facultava a expropriacdo por utilidade publica para construgdes ou obras desti-
nadas a decoracdo ou salubridade publica. A imissdao na posse estava condicionada
ao deposito prévio da indenizacdo fixada se mister ao cabo do processo litigioso (art.
30). Em caso de anulacdo do processo pela Relacao do Distrito, o que se poderia fazer
apenas por falta de observancia de formas substanciais (art. 29), resolvia-se o proces-
so por nova indenizagdo, que de todo o modo teria que preceder a imissdo na posse,
posto que a desapropriacdo ja se havia pronunciado pelo Juiz do Civel de primeira
instancia (art. 11). De toda a forma, poder-se-iam questionar vicios mesmo a luz do
teor do art. 29 e inclusive ulteriores no tocante a imissdo na posse, ndo vedando
explicitamente esse Decreto a retrocessdo!” do bem.

E de notar-se ser o mencionado Decreto n.° 353 ulterior a Lei francesa de 3 de
maio de 1841 sobre expropriacdo por utilidade publica, que previa explicitamente
em seu art. 18:

Les actions en résolution et en revendication, et toutes autres ‘actions réel-
les, ne pourront arréter 1’expropriation ni en empécher l'effet. Le droit des

réclamants sera transporté sur le prix, et I'immeuble demeurera affranchi.

Ao comentar esse dispositivo Victor Hippolyte SOLON esclarece:

16. VICENTE, Marqués de Sdo. Direito Publico Brazileiro e analyse da Constituicdo do Imperio. Rio de
Janeiro: Typographia Imp. E Const. De J. Villeneuve e C., 1857, p. 430
17.
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Il'y a Ld une dérogation formelle aux dispositions du droit comun. Généralement,
en effet, le vendeur ne peut transmettre la chose vendue que gravée des actions
résolutoires qui peuvent en changer 1’ ordre de transmission. ‘(Art. 1658 et suiv.
du Code civil.)’ Ici, au contraire, les formalités une fois remplies, toutes les ac-
tions résolutoires dont peut se trouver grevée la propriété vendue, se transportent
sur l'indemnité.

Cette innovation est tellement absolue, 1.° que I’ on ne s’arréterait d aucune oppo-
sition de la part du propriétaire de I’ action résolutoire; 1’ expropriation ne saurait
a aucun titre en étre retardée; (...)

- SOLON, Victor Hippolyte. De I'expropriation pour cause d’utilité publique:
commentaire de la loi du 3 mai 1841. Paris: Durand, 1850, p. 50.

Nada obstante, a mencionada Lei francesa em seu art. 60 admitia a retrocessao
em caso de ndo receber o imével expropriado a destinacdo que motivara a desapro-
priacdo ao talante dos antigos proprietdrios do bem.

A Constituicdo de 1891, em seu art. 72, § 17 disp0s: O direito de propriedade
mantem-se em toda a plenitude, salva a desapropriacdo por necessidade ou utilidade pu-
blica, mediante indemnizacdo prévia, assim como pos em seu artigo 83: Continuam em
vigor, emquanto ndo revogadas, as leis do antigo regimen, no que explicita ou implicita-
mente ndo for contrario ao systema de governo firmado pela Constituicdo e aos principios
nella consagrados.

Como se vé, dos diplomas examinados exsurge que a concep¢do individualis-
ta imposta pela Revolugdo de 1789, feita para transferir as propriedades reais e as da
Nobreza em senso lato para os burgueses, que com sofreguiddo aprestaram a sacra-
lizar seus direitos de ontem sobre os bens que esbulharam, por solenes declaragoes
estatais, como a do Juramento de Napoledo, ao fim de sua consagracdo imperial, em
que jura manter a irrevogabilidade da venda dos bens nacionais'8, permanece intocada.
Mesmo um moderado como Benjamin Constant de REBECQUE, na esteira desse
pensar declara: La propriété est sans doute une chose sacrée."

Como imaginar entdo uma supressdo da retrocessdo inerente as prerrogati-
vas do Direito de Propriedade em caso de nulidade do processo expropriatério, tdo
natural ao despotismo esclarecido pombalino, quanto inconcebivel ao direito que
emergira da guilhotina?

O esprit du temps ja principiara a mostrar a que vinha, mesmo a garantir a
prévia indenizacdo para a expropriacdo da propriedade, com o Decreto n.° 1.664, de
27 de outubro de 1855, relativo a desapropriacdes ferroviarias. Desapropriados pela
s6 aprovacdo de dadas plantas ferroviarias, os bens necessarios as implantacdes de

18. MARINS, Carlos Eduardo Garcez. O Poder Moderador na Constituicdo Politica do Império do Brasil. Tese
(Doutorado - Programa de Pés-Graduacdo em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, 2016. Nota de rodapé n.° 418, p. 218

19. REBECQUE, Henri-Benjamin Constant de. Commentaire sur I'ouvrage de Filangieri. USA. Kessinger Pu-
blishing (edicado facsimilar da impressa em Paris, por P. Dufart, Librairie, 1822), s/d, p. 217
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dada ferrovia, (...) Nenhuma Autoridade judiciaria ou administrativa poderd admittir re-
clamagdo ou contestagio contra a desapropriacdo resultante da approvagdo das plantas por
Decreto. A norma ndo veda explicita ou peremptoriamente a retrocessdo, mas o esco-
po estatal de tornar irrefredveis os empreendimentos tendentes a aumentar a malha
ferroviaria do Pais, mesmo ao arrepio do direito sagrado burgués da Propriedade ja
se mostra nitido em meados do Novecentos. Alids o Decreto n.° 816, de 10 de julho
de 1855, art. 1.°, j& instituira rito sumariissimo para expropriacdes em beneficio das
obras e servicos afetos a Estrada de Ferro D. Pedro II.

A emulagio entre as na¢des, que as levou ao cabo da Bela Epoca nas trin-
cheiras da Europa, gestou os imperativos da mitigacdo do direito individualista da
Propriedade, em que pesem as veladuras do Decreto n.° 4.956, de 9 de setembro de
1903, art. 1.°, que aprovou o regulamento de consolidacdo e modificacdo do proces-
so sobre desapropriacdes por necessidade ou utilidade puablica para todas as obras
da Unido e do Distrito Federal: A desapropriacdo so pode ter logar por necessidade ou
utilidade publica, legalmente verificada, como excep¢do unica d plenitude do direito de pro-
priedade, na forma do art. 72 § 17 da Constituicdo Federal. Os valores referenciais atri-
buidos normativamente aos bens expropriandos eram em verdade irritos, a demons-
trar qudo quimérica era a protecdo estatal ao sacrossanto Direito de Propriedade (v.g.
Decreto n.° 1.021, de 26 de agosto de 1903, art. 2.° caput e § 1.°), pelo injusto preco
mediante que virtualmente confiscava o expropriante a propriedade expropriada.
Explicitamente se resguardavam aos expropriados as faculdades das retrocessdes em
ambos os decretos mencionados (art.s 14 e 2.°, § 4.°, respetivamente) apenas se ndo
fossem levadas a efeito as obras para que houvessem sido feitas as desapropriacdes.
Aliés esse Gltimo Decreto mandou aplicar o processo sumariissimo de desapropria-
¢oes instituido apenas relativamente as expropriacdes concernentes as obras e ser-
vicos atinentes a Estrada de Ferro D. Pedro II (entdo Central do Brasil) a todas as
obras da competéncia da Unido e do Distrito Federal, para aprestar o Bota-abaixo de
Pereira Passos.

O Decreto n.° 4.956, de 9 de setembro de 1903 nada inovou relativamente ao
de n.° 353, de 12 de julho de 1845, assim como a Lei de 9 de setembro de 1826 no
que tange respetivamente as hipoteses de expropriacdo por utilidade e necessidades
puablica. Quanto as transmissoes da propriedade em decorréncia de desapropriacdo,
ampliou o ambito dos dispositivos congéneres do Decreto n.® 1.664, de 27 de ou-
tubro de 1855, circunscrito a desapropriacdes ferroviarias, as desapropriacdes por
necessidade ou utilidade ptblica de todas as obras da Unido e do Distrito Federal, a
repetir em seu art. 10 o disposto no art. 2.° do dito Decreto imperial, a que inclusive
explicitamente se reportou. Todavia admite em tese a oposicdo de ac¢des reivindica-
torias com o fito de obstar a transferéncia da propriedade do bem expropriado, que
no entanto nao teriam o condao de impedir os efeitos da desapropriacdo se pago o
valor devido pelo Estado pelo im6vel expropriado.

Para maior garantia da concretizacdo da abertura de avenidas na Capital,
em especial da av. Central, foi ampliado no reportado Decreto n.° 4.956 o disposto
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no art. 8.° da Lei 9 de setembro de 1826, com a cessagdao de todas as formalidades
para a posse imediata dos lotes indispensdveis d imediata execucdo das obras que tives-
sem sido objetos de prévia declaracdo expressa de urgéncia da desapropriacdo, de
modo a apresentar aos interessados na retrocessao dos direitos de propriedade so-
bre eles um consummatum est que forcosamente obrigasse os litigios a resolverem-se
em indenizacoes.

Malgrado nao tenha o Decreto n.° 4.956, de 9 de setembro de 1903, catego-
ricamente obstado retrocessdes de iméveis desapropriados ao arrepio do interesse
do Estado, faticamente essa obstaculizacdo ocorreu, ante a eficacia da aplicacdo do
plexo normativo disponibilizado para tanto, posto que todo o conjunto do plano
urbanistico aprovado pelos governos Federal e Distrital foi efetivado na forma co-
limada, sobretudo para legitimar a Republica ante o Brasil e o Mundo pela vitrina
representativa de uma miragem europeia do que se pretendia que o Pais e seu novo
regime fossem, por sua novel avenida retinilea segundo o figurino de Paris.

Finda a Guerra e derruidos os impérios centrais, otomano e russo, os eixos
econdmico e em menor ponto politico do Mundo deslocaram-se, como coroldrio de
um processo que ja se encetara ao cabo do século XIX, para o Norte da América, que
criara novos paradigmas sociais, dentre os quais os urbanisticos, com a maximizacao
da ocupagdo dos lotes, possivel desde a vulgarizacdo dos elevadores de passageiros
eletromecanicos inventados em 1853, e pela massificacdo da produc¢ao automobilis-
tica a partir de 1913, a fomentar os adensamentos populacionais e viarios urbanos e
exigir construgdes de novas artérias, como também ampliacdes dos leitos carrogaveis
e dos passeios das vias entdo existentes. O paradigma agora era o metropolitano es-
tadunidense, mais do que o parisiense.

A Argentina, largamente enriquecida de ontem e quase ab ovo a partir da
Guerra do Paraguai, da Segunda Partilha de Africa e da Primeira Guerra Mundial,
mas abalada pela Grande Depressdo que ocasionou sua Revoluc¢do de 1930, enten-
deu ser de mister ampliar seu velho projeto de 1912 de uma via com a exata largura
da avenida Central do Rio de Janeiro para uma avenida de 140 metros de largura —
quase precisamente o dobro dos 71 metros da avenue des Champs Elysées da invejada
Paris, para reiterar sua pretensdo de firmar-se como primeira poténcia sob o Cruzeiro
do Sul. Era inaugurada em 1937 (ainda que s6 concluida em 1980) a avenida 9 de
Julio, uma avenida-parque inserta em um plano vetorial de expansdo viaria regio-
nal, porém com evidente anseio de projetar representativamente Buenos Aires e a
Argentina como o modelo austral de modernidade segundo a vogue d’América do
Norte e aberta com amparo nas expropriacdes de trinta e trés quarteirdes fundadas
na Lei Nacional n.° 8.855, de 22 de janeiro de 1912 (apenas derrogada pelo Decreto-
Lei n.° 14.984, publicado em 15 de junho de 1946), ao amparo da vetusta e ja men-
cionada Lei n.° 189, de 7 de setembro de 1866. Nada obstante, a imensa reta quase
perfeita da avenida 9 de Julio, apenas turbada pelo grande edificio do Ministério de
Obras Puablicas, foi concluida a despeito do arcabouco legislativo deficiente para le-
var a efeito sua empreitada. A retrocessdo ndo teve ali guarida no direito positivo,
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produto dos fatos postos pelo exercitante do monopoélio da Forca, que quis a mate-
rializacdo indefectivel da simbdlica avenida retilinea.

Como a emulacdo humana parece ndo encontrar limites, em 1941 tinha ini-
cio a construgdo da artéria rival da portenha no Rio de Janeiro: a avenida Presidente
Vargas, sob pretextos vetoriais de expansdo e desafogo do trafego vidrio, como inte-
grante primaz do Plano de Transformacao e Extensdo da Cidade. Subjacentes esta-
vam, porém, os supostos primordiais motivos para sua construgdo: a propaganda do
Estado Novo, a disputa pelo primado estatal n’América do Sul, o anseio de superar
o modelo parisiense de avenida, pela largura superior em nove metros a avenue des
Champs Elysées (embora muito mais estreita do que a avenida 9 de Julio, era ladeada
ao contrario dessa, por edificacdes de muito maior expressdao semidtica, harmoni-
zadas em conformidade com os mais modernos preceitos do Racionalismo, em es-
pecial sob influxo das ideias de Le Corbusier, mas ja evoluidas e aclimatadas pelo
alteamento de pilotis em absoluto desprezo aos principios do modulor e em escala
meta-humana), pelos dilatados passeios cobertos por lajes assentes em alteados pi-
lotis a feicdo de ordem monumental, para sobrepujar o célebre porticado ao rés-do-
-chdo da rue de Rivoli, encimados ndo por acanhados edificios de cinco pavimentos
haussmanianos, mas por quarteirdes sucessivos de prédios lindeiros e afrontados,
uniformizados nas dimensdes de suas grandes alturas, a evocar a modernidade esta-
dunidense e a disciplina norteadora do Estado Novo, malgrado os irreparaveis pre-
juizos que ensejou ao resguardo do Patrimonio Histérico Nacional, em especial pela
perda da importantissima igreja de rara planta brasileira borrominica de Sdo Pedro
dos Clérigos, onde fora inumado o maior compositor sacro das Américas: o Rev.
Padre José Mauricio Nunes Garcia.

Sabendo-se do desvelo do novo Regime pela cura do Patriménio Historico,
percebe-se pelo acima relatado a importancia fundamental que atribuiu a criacdo da
Avenida Presidente Vargas?.

Para garantir a construcdo do monumental e retilineo eixo monumental da
av. Presidente Vargas, entendeu o regime autocratico do Estado Novo, assim como
o fizera o regime quase de excecdo sob Rodrigues Alves?!, necessario munir-se de
embasamento juridico bastante para garantir a implantacdo da avenida pretendida

20. Vide a propoésito das ideias em circulacdo quando da concep¢do e implantacdo dessa via: SILVA, Pedro
Sousa da. Avenida Presidente Vargas: a Faria Demolidora da Reforma Urbana do Estado Novo na Cidade do
Rio de Janeiro (1938-1945). Revista Cantareira, edicdo 29 / jul-dez, 2018. https://periodicos.uff.br/canta-
reira/article/download/30773/17879/105893 [Dossié Modernizacao Conservadora No Brasil (XIX-XXI)] -
acessado em 22 de agosto de 2023

21. Sob estado de sitio votado pelo Congresso Nacional a partir de 16 de novembro de 1904, a implicar a
consequente suspensao da garantia do Direito de Propriedade posta pela Constituicdo de 1891, em seu art.
72, § 17, por forca do disposto no art. 80: Poder-se-d declarar em estado de sitio qualquer parte do territorio da
Unido, suspendendo-se ai as garantias constitucionais por tempo determinado quando a seguranca da Repuiblica
0 exigir, em caso de agressdo estrangeira, ou comog¢do intestina (art. 34, n° 21). Ora, sabendo-se que a avenida
Central apenas foi inaugurada em 15 de novembro de 1905, resta muito claro a inefetividade absoluta de
qualquer veleidade de pretender-se entdo brandir supostos direitos de retrocessdo diante dos novos tribu-
nais da Marianne brasilica.
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de modo inexoravelmente reto e presto; dai o advento do Decreto-Lei n.° 3.365, de
21 de junho de 1941.

O Decreto-lei em comento ampliou as hip6teses legitimadoras da desapropria-
¢do por utilidade ptblica de modo pletérico, a suprimir as relativas a desapropriacdo
por necessidade publica, fundindo ambas, por se entender entdo que a utilidade
publica era continente da necessidade ptblica??, de forma a permitir ao Leviatd uma
amplissima intervenc¢do no dominio econdémico, consentaneo com a ideologia cen-
tralizadora, intervencionista e diretiva do Estado Novo?:.

22. A Exposicao de Motivos desse Decreto declara que o texto abandona a distingdo entre ‘necessidade’ e ‘uti-
lidade’ que, remontando d lei de 9 de setembro de 1826, vem sendo repetida nas posteriores, sem que corresponda
entretanto a qualquer objetivo de ordem tecnica ou pratica, porque identicos sdo os processos de declaracdo e os
efeitos da medida

23. Que podem ser bem depreendidas dos seguintes excertos de pronunciamentos do principal ide6logo
daquele Regime, o Doutor Francisco Luis da Silva CAMPOS:

(...) Em primeiro lugar, o poder do Estado hd de ser imensamente maior do que o poder atrofiado pelo conceito
negativo da democracia do século XIX. Para

Assegurar aos homens o gozo dos novos direitos, o Estado precisa de exercer de modo efetivo o controle de todas as
atividades sociais — a economia, a politica, a educagdo.

ou:

as disposicoes do Codigo (Civil) ndo atendem satisfatoriamente ds necessidades da hora presente. O que impde com
maior urgéncia a revisdo é, porém, a necessidade de termos um Codigo inspirado nos principios da ordem juridica
que a Constituicdo de 10 de novembro estabeleceu. A feigdo acentuadamente individualista do Cédigo ndo se amol-
da aos interesses da familia e da ordem economica, protegidos pelo Estado.

colhidos respetivamente de: Diretrizes do Estado Nacional (Entrevista concedida a imprensa, em novembro
de 1937); A Consolidagdo Juridica do Regime (Entrevista concedida a imprensa, em 28 de julho de 1939), In
CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu contetdo ideolégico. Brasilia: Senado Federal,
Conselho Editorial, 2001, p. 58 e 155 (Colecao Biblioteca Basica Brasileira)

Aduza-se que o item VIII da Exposi¢cdo de Motivos do Decreto-Lei n.° 3.365, de 21 de junho de 1941: Deixa-
ram de ser regulados os institutos da requisicdo e da retrocessdo, hoje erradamente assimilados ao de desapropria-
¢do, os quais continuardo a reger-se pelo Codigo Civil. e o leitor podera perceber que o moével do legislador teve
expressiva e majorante natureza concreta, ao arrepio do que se pretende em regra para um diploma legal.
E claro que se buscava abarcar com o Decreto-Lei dito todo o plexo de intervencdes diretas das trés esferas
politicas (quanto a tal ja possivel apenas desde o advento do Decreto-Lei n.® 496, de 14 de junho de 1938,
art. 1.°) ou por concessionarios e delegados (art. 1.°, § 2.° e art. 3.°) do Estado no dominio econémico que
caraterizaria o éxito do Estado Novo em fazer progredir o Pais sob rigoroso planejamento estatal, porém
resta evidente que a precipua intencao do Regime era de positiva-lo de modo a garantir em especial pela
obstaculizacdo da retrocessdo a almejada perspetiva retilinea da avenida que ndo por coincidéncia levaria
o nome do Chefe do Estado. Ao expurgar a retrocessdo do processo expropriatdrio e ao relega-la - alids
com assinalavel impropriedade para um instituto de Direito Publico - as normas correlatas de preempgao
do antigo Cédigo Civil de 1916 (art.s 1.149 a 1.157, em especial o 1.150), que como se viu teria seu in-
dividualismo mitigado em urgente projetada revisdo que nao se logrou realizar, tornava-se virtualmente
impossivel impedir o designio estatal de vedar o estorno dos lotes a seus antigos proprietarios, quer por
razdes de forma, quer de substancia, malgrado insurrei¢cdes doutrinarias posteriores em contrario senso,
que néo foram poucas.

Nao é demais, outrossim, aqui recordar que por forca do Decreto n.® 10.358, de 31 de agosto de 1942, art.
2.°, na vigéncia do estado de guerra, deixou de viger a Constituicao de 10 de novembro de 1937, art.122,
14, que dispunha: (A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no paiz o direito d liberdade,
d seguranca individual e d propriedade, nos termos seguintes:) o direito de propriedade, salvo a desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, mediante indemnizacdo prévia. O seu conteudo e os seus limites serdo os definidos
nas leis que lhe regularem o exercicio. Ora, sabendo-se que as obras para construcdo da avenida Presidente Var-
gas tiveram inicio em abril de 1941 e que sua inauguragao ocorreu em 7 de setembro de 1944, parte signifi-
cativa dos procedimentos expropriatorios para sua realizacdo terdo ocorrido ao arrepio das garantias cons-
titucional e legal do Direito de Propriedade, com ébvias restricdes adicionais a pretensdes de retrocessoes.
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As medidas draconianas do Decreto-lei ensejaram inclusive permissivo para ex-
propriacdo por zona para ulterior revenda (art 4.°)?*, vedando-se em absoluto o permis-
sivo do direito anterior a retrocessdo a pretexto de desinteresse do Estado por ndo con-
clusdo ou abandono das obras motivadoras dos atos expropriat6rios, mesmo porque o
Estado ndo cogitava sequer a ndo inauguracao da avenida Presidente Vargas e esperava
lucrar pela venda dos novos lotes advindos de seus terrenos lindeiros expropriados por
bagatelas com precos amplamente majorados, de modo eticamente assaz duvidoso®.
Porém o grande trunfo do Regime se encontrava em seu art. 35:

Os bens expropriados, uma vez incorporados d Fazenda Piiblica, ndo podem ser
objeto de reivindicacdo, ainda que fundada em nulidade do processo de desapro-
priacdo. Qualquer acdo, julgada procedente, resolver-se-a em perdas e danos?®.

Verdadeira bala de prata desferida no instituto da retrocessdo no processo
expropriatorio, era o teor do dito dispositivo o corolario de um delongado processo
de corrosdo de elementos do Direito de Propriedade como entendido no plano do
Individualismo Juridico burgués, decorrente da viabilizacdo do incremento do inter-
vencionismo estatal na Economia a partir da bonanc¢a econdémica iniciada pelo cabo
em 1844% da vigéncia do “Tratado Desigual” de comércio de 1827, que em um atimo
de profunda debilidade nacional nos fora imposto pela Pérfida Albion, da positivacao

24. A toda a evidéncia inspirada no titulo VIII, Capitulo II, art.s 67-77 do Décret (-Loi) relatif a 'expropriation
pour cause d’utilité publique, de 3 de agosto de 1935, porém sem mimetizar o permissivo da retrocessao pre-
visto no art. 77 do diploma francés em caso de nao utilizacao do bem de conformidade com o decreto de
declaracdo de utilidade publica do Conselho de Estado. (In Décrets-Lois promulgues en exécution de la loi du
8 Juin 1935: textes officiels des décrets d'intérét général promulgués les 16 juillet 1935, 8 aout (SIC) 1935,
30 octobre 1935 - edition corrigée conformément aux errata publiés au Journal Officiel du 2 au 7 Novem-
bre 1935, fascicule 3: Décrets-lois du 3 aout [SIC] 1935 (2.* série). Paris: Chiron, s/d [1935?] p.185-188)
https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/cb34378481r/date.r=Journal+officiel+de+la+republique+francaise+Lois+et+decre
ts.langFR (acessado em 23 de agosto de 2023)

25. Nega, quica com alguma inocéncia, o Ministro Seabra FAGUNDES ser o propoésito de nosso legislador
aquele que E o criterio de expropriar mais e pagar menos, adotado por algumas leis fascistas e tdo combatido pe-
los juristas italianos exprobado por LUCIFREDI apud FAGUNDES, M. Seabra. Da Desapropriacdo no Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1942, p. 35. Ainda nesse senso brande libelo sobre aventuras expro-
priatérias da Administracado - p. 353-354

26. Nao se pode inclusive questionar que o Regime aqui se estribara em relevantes preceitos tedricos para
justificar sua cruzada contra a retrocessdao. Debatia-se também na Doutrina quanto a admissibilidade de
retrocessao apos a solucdo do Direito de Propriedade in concreto, com a incorporacao do bem expropriado
a Fazenda, posto que parte dela entendia ndo haver mais possibilidade de reivindicacao da coisa por nao
existir mais o anterior direito real privado sobre ela. O direito a preempgao teria assim cunho pessoal. Ou-
trossim, mesmo em contrario sensu, se entendia por vezes que a preempgdo estava limitada pela caducidade,
assim como se abonou no STF a inexisténcia de direito a retrocessao por utilizacdo do bem expropriado
para fim publico distinto do declarado quando da decretac¢do de sua utilidade pablica.

Veja-se, v.g., a esse propo6sito: FAGUNDES, M. Seabra. Da Desapropriacdo no Direito Brasileiro. op. cit., p. 349,
351-353; SIQUEIRA, Hélio Moraes de. A Retrocessdo nas Desapropriagoes. op. cit., p.49-50, 70, 72-75; BEVILA-
QUA, Clévis. Cadigo Civil dos Estados Unidos do Brasil Comentado. vol. 1V, 1938, p. 321-322. Frise-se ademais
que esse Ultimo autor nao inserira quaisquer previsoes acerca do instituto da retrocessdao em seu Projeto
do Cédigo Civil Brasileiro e naturalmente assim o fez pelo cunho visceralmente ptiblico da retrocessao.
27. ALMEIDA, Paulo Roberto de. Formagao da Diplomacia Econdémica no Brasil: As Relagdes Econdmicas
Internacionais no Império. Sdo Paulo: Servico Nacional de Aprendizagem Comercial - SENAC; Fundacao
Alexandre de Gusmao, 2001, p. 128, 134
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da Tarifa Alves Branco e da consequente majoracdo abrupta das rendas do Império
e da completa pacificagdo do Pais a partir de 1848, que pode assim dar inicio a uma
miriade de obras publicas e ao dpice econémico do Segundo Império, onde se deu
o dealbar do paulatino curso normativo de coartacdo e, por fim, de supressdo da
retrocessdo nos processos expropriatorios. Saliente-se, por ser digno de nota, que a
cuspide desse processo ocorreu quando da positivacdo do mencionado Decreto-lei
do autocrético Estado Novo, alegre e oportunisticamente rececionado pelas oligar-
quias plutocraticas que desde entdo e até esta parte o sucederam, travestidas picares-
camente de predicados democraticos.
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REAJUSTE DE PROVENTOS DE APOSENTADORIA
DE TITULAR SEM DIREITO A PARIDADE NO
AMBITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Cintia Lais Corréa Brosso’

1. INTRODUCAO

Em direito previdenciario, em especial no tocante as aposentadorias e pensoes,
adota-se o principio do tempus regit actum, segundo o qual, para a aquisicdo do direi-
to, adotam-se as normas vigentes no momento do preenchimento dos requisitos dos
beneficios. E nesse sentido o entendimento sumulado do STF: “ressalvada a revisao
prevista em lei, os proventos da inatividade regulam-se pela lei vigente ao tempo em
que o militar, ou o servidor civil, reuniu os requisitos necessarios” (Simula 359).

Desde a promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988, o tema das aposentado-
rias e pensoes ja sofreu diversas alteracdes. As Emendas Constitucionais n°® 20/1998,
41/2003 e 47/200S5 foram responsaveis por mudancas significativas nesta seara, sem,
contudo, deixar de assegurar o direito adquirido as aposentadorias e pensdes sob
as regras anteriores aos servidores que preencheram os requisitos até a data de sua
promulgacdo, ainda que optem por permanecer em atividade, com a aplica¢do do
mencionado principio do tempus regit actum.

Também foram criadas pelas mencionadas Emendas Constitucionais regras de
transicdo com a garantia de alguns dos direitos por estas extintos, desde que atendi-
dos os seus requisitos.

Nesse sentido, embora a Emenda Constitucional n°® 41/2003 tenha alterado
as regras de cdlculo dos proventos de aposentadoria, com a extin¢do do direito a

1. Procuradora Legislativa da Camara Municipal de Sao Paulo. Graduada em Direito pela Faculdade de Direito
de Sao Bernardo do Campo e especialista em Direito e Processo Tributdrio pela Escola Paulista de Direito.

59



paridade e integralidade?, tanto o artigo 6° da Emenda Constitucional n° 41/20033,
como o artigo 3° da Emenda n°® 47/2005* garantiram a integralidade e a paridade dos
proventos de aposentadoria aos servidores que cumprissem 0s seus requisitos.

Assim, a paridade e a integralidade dos proventos foram extintas das regras
permanentes de aposentadoria desde a Emenda Constitucional n°® 41/2003, mas
mantidas nas regras de transicao do artigo 6°, da Emenda Constitucional n°®41/2003
e artigo 3°, da Emenda Constitucional n°® 47/2005. Segundo Frederico Amado:

A paridade remuneratoria consiste no direito dos aposentados e pensionis-
tas de verem seus beneficios revisados na mesma propor¢do e na mesma

2. Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo
e solidario, mediante contribui¢do do respectivo ente piblico, dos servidores ativos e inativos e dos pen-
sionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

§ 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que trata este artigo serdo aposentados, calcu-
lados os seus proventos a partir dos valores fixados na forma dos §§ 3°e 17:

(...)

§ 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessao, serdo consideradas as
remuneragdes utilizadas como base para as contribui¢ées do servidor aos regimes de previdéncia de que
tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei.

(...)

§ 8° £ assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carter permanente, o valor real,
conforme critérios estabelecidos em lei.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm. Acesso em 23 de agosto de 2023.

3. Art. 6° Ressalvado o direito de op¢ao a aposentadoria pelas normas estabelecidas pelo art. 40 da Consti-
tuicao Federal ou pelas regras estabelecidas pelo art. 2° desta Emenda, o servidor da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, que tenha ingressado no servigo
publico até a data de publicacdo desta Emenda poderéd aposentar-se com proventos integrais, que corres-
ponderado a totalidade da remunera¢do do servidor no cargo efetivo em que se der a aposentadoria, na
forma da lei, quando, observadas as reduc¢des de idade e tempo de contribuicdo contidas no § 5° do art. 40
da Constituicdo Federal, vier a preencher, cumulativamente, as seguintes condicoes:

I - sessenta anos de idade, se homem, e cinquenta e cinco anos de idade, se mulher;

II - trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribui¢ao, se mulher;

I1I - vinte anos de efetivo exercicio no servi¢o publico; e

IV - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria.
BRASIL. Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm. Acesso em 23 de agosto de 2023.

4. Art. 3° Ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas normas estabelecidas pelo art. 40 da Consti-
tuicao Federal ou pelas regras estabelecidas pelos arts. 2° e 6° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, o
servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes,
que tenha ingressado no servico publico até 16 de dezembro de 1998 podera aposentar-se com proventos
integrais, desde que preencha, cumulativamente, as seguintes condig¢oes:

I trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicao, se mulher;

II vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publico, quinze anos de carreira e cinco anos no cargo
em que se der a aposentadoria;

III idade minima resultante da reducao, relativamente aos limites do art. 40, § 1°, inciso III, alinea “a”, da
Constituicdo Federal, de um ano de idade para cada ano de contribuicdo que exceder a condi¢do prevista
no inciso I do caput deste artigo.

Paréagrafo tnico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias concedidas com base neste artigo o dis-
posto no art. 7° da Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, observando-se igual critério de revisdo as pensoes
derivadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se aposentado em conformidade com este artigo.
BRASIL. Emenda Constitucional n°® 47, de 5 de julho de 2005. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm. Acesso em 23 de agosto de 2023.
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data, sempre que se modificar a remuneracdo dos servidores em atividade,
sendo também estendidos aos aposentados e pensionistas quaisquer benefi-
cios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade,
inclusive quando decorrentes da transformacdo ou reclassificacdo do cargo
ou funcdo em que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para
a concessdo da pensao.

Ja a integralidade € o direito do servidor de se aposentar com a mesma re-
muneracdo do cargo efetivo em que se operar a sua aposentadoria, tendo
sido o instituto extinto pela EC 41/2003 e mantido apenas em regra de
transicao. (grifado no original)®

A Emenda Constitucional n® 103, de 12 de novembro de 2019, que promoveu
a mais recente modificacdo do regime previdenciario dos servidores publicos, estabe-
leceu para as hipoteses das regras de transi¢do de aposentadoria, no que tange ao cal-
culo de proventos, até que lei especifica de cada ente federativo discipline de outro
modo, regras distintas de cdlculo com base em média de salarios de contribuicao, di-
ferente para cada tipo de hipdtese, mas com reajuste no mesmo indice adotado pelo
Regime Geral da Previdéncia Social °. J& como regra permanente de aposentadoria,

5. AMADO, Frederico. Manual de Direito Previdenciario. Salvador: Editora Juspodivm, 2021. P. 1233.

6. Art. 26. Até que lei discipline o célculo dos beneficios do regime préprio de previdéncia social da Unido
e do Regime Geral de Previdéncia Social, serd utilizada a média aritmética simples dos saldrios de contribui-
¢do e das remuneragdes adotados como base para contribuigoes a regime préprio de previdéncia social e ao
Regime Geral de Previdéncia Social, ou como base para contribuicdes decorrentes das atividades militares
de que tratam os arts. 42 e 142 da Constituicao Federal, atualizados monetariamente, correspondentes a
100% (cem por cento) do periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde o inicio da
contribuicdo, se posterior aquela competéncia.

§ 1° A média a que se refere o caput sera limitada ao valor maximo do salario de contribui¢cdo do Regime
Geral de Previdéncia Social para os segurados desse regime e para o servidor que ingressou no servi¢o pu-
blico em cargo efetivo apés a implantacao do regime de previdéncia complementar ou que tenha exercido
a opgdo correspondente, nos termos do disposto nos §§ 14 a 16 do art. 40 da Constituicdo Federal.

§ 2° O valor do beneficio de aposentadoria correspondera a 60% (sessenta por cento) da média aritmética
definida na forma prevista no caput e no § 1°, com acréscimo de 2 (dois) pontos percentuais para cada ano
de contribui¢cdo que exceder o tempo de 20 (vinte) anos de contribui¢cdo nos casos:

I - do inciso Il do § 6° do art. 4°, do § 4° do art. 15, do § 3° do art. 16 e do § 2° do art. 18;

II - do § 4° do art. 10, ressalvado o disposto no inciso I do § 3° e no § 4° deste artigo;

I1I - de aposentadoria por incapacidade permanente aos segurados do Regime Geral de Previdéncia Social,
ressalvado o disposto no inciso II do § 3° deste artigo; e

IV - do § 2° do art. 19 e do § 2° do art. 21, ressalvado o disposto no § 5° deste artigo.

§ 3° O valor do beneficio de aposentadoria correspondera a 100% (cem por cento) da média aritmética
definida na forma prevista no caput e no § 1%

I - no caso do inciso II do § 2° do art. 20;

II - no caso de aposentadoria por incapacidade permanente, quando decorrer de acidente de trabalho, de
doenca profissional e de doenca do trabalho.

§ 4° O valor do beneficio da aposentadoria de que trata o inciso III do § 1° do art. 10 corresponderd ao
resultado do tempo de contribuicdo dividido por 20 (vinte) anos, limitado a um inteiro, multiplicado pelo
valor apurado na forma do caput do § 2° deste artigo, ressalvado o caso de cumprimento de critérios de
acesso para aposentadoria voluntdria que resulte em situagdo mais favoravel.

§ 5° O acréscimo a que se refere o caput do § 2° seré aplicado para cada ano que exceder 15 (quinze) anos de
tempo de contribuic¢do para os segurados de que tratam a alinea «a» do inciso I do § 1° do art. 19 e o inciso
I do art. 21 e para as mulheres filiadas ao Regime Geral de Previdéncia Social.

§ 6° Poderao ser excluidas da média as contribui¢des que resultem em reducao do valor do beneficio, desde
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para o calculo dos proventos, adotar-se-a como teto os valores estabelecidos como
limite méaximo de beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, mas com regras
estabelecidas em lei do respectivo ente federativo’, reajustados pelo mesmo indice
do Regime Geral da Previdéncia Social.

No ambito do municipio de Sdo Paulo, a Emenda a Lei Organica n° 41, de
18 de novembro de 20218, que promoveu a reforma no Regime de Previdéncia dos
Servidores do Municipio de Sdo Paulo, referendou as regras da Emenda Constitucional
n° 103, de 2019, no que tange aos valores de proventos e de seus reajustes, como se
demonstrara a seguir.

2. REAJUSTE DOS PROVENTOS DE APOSENTADORIA NO AMBITO DO
MUNICiPIO DE SAO PAULO

O municipio de Sdo Paulo editou o Decreto Municipal n°® 62.141, de 02 de
janeiro de 2023°, para disciplinar o reajuste das aposentadorias e pensdes por morte
que nao sejam regidas pela regra da paridade, nos seguintes termos:

Art. 1° Os beneficios de aposentadoria e de pensdo por morte de que trata
0 § 2° inciso I, do artigo 29 das Disposi¢cdes Gerais e Transitorias da Lei Or-
ganica do Municipio de Sdo Paulo serdo reajustados, no exercicio de 2023,

que mantido o tempo minimo de contribuicado exigido, vedada a utilizacdo do tempo excluido para qual-
quer finalidade, inclusive para o acréscimo a que se referem os §§ 2° e 5°, para a averbacao em outro regime
previdenciario ou para a obtencdo dos proventos de inatividade das atividades de que tratam os arts. 42 e
142 da Constituicdo Federal.

§ 7° Os beneficios calculados nos termos do disposto neste artigo serdo reajustados nos termos estabeleci-

dos para o Regime Geral de Previdéncia Social.
BRASIL. Emenda Constitucional n°® 103, de 12 de novembro de 2019. Disponivel em: http://www.planalto.

gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc103.htm. Acesso em 23 de agosto de 2023.

7. Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos terd carater

contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de apo-

sentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. (Redacao

dada pela Emenda Constitucional n°® 103, de 2019)

§ 2° Os proventos de aposentadoria nao poderao ser inferiores ao valor minimo a que se refere o § 2° do art.

201 ou superiores ao limite maximo estabelecido para o Regime Geral de Previdéncia Social, observado o

disposto nos §§ 14 a 16. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 103, de 2019)

§ 3° As regras para calculo de proventos de aposentadoria serao disciplinadas em lei do respectivo ente

federativo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 103, de 2019)

BRASIL. Constituicao Federal (1988). Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/

Constituicao.htm#art40.0. Acesso em 14 de agosto de 2023.

8. MUNICIPIO DE SAO PAULO. Emenda a Le1 Orgénica n° 41, de 18 de novembro de 2021. Disponivel
&TipAr

em 23 de agosto de 2023.

9. MUNICIPIO DE SAO PAULO. Decreto n° 62.141, de 02 de janeiro de 2023. Disponivel em: https://
legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-62141-de-2-de-janeiro-de-2023#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20
0%20reajustamento%20dos,do%20Munic%C3%ADpio%20de%205%C3%A30%20Paulo.&text=JANEIRO%Z20
DE%202023-,Disp%C3%B5e%20sobre%200%20reajustamento%20dos%20benef% C3%ADcios%20
previdenci%C3%Al1rios%20sem%20paridade%20mantidos,do%20Munic%C3%ADpio%20de%20
$%C3%A30%20Paulo. Acesso em 23 de agosto de 2023.
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nos termos estabelecidos para o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS,
conforme divulgado por meio de portaria interministerial do Ministério do
Trabalho e Previdéncia e do Ministério da Economia.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo nao se aplica aos beneficiados pela
garantia da paridade de revisdo de aposentadorias e pensdes por morte.
Art. 2° A partir do exercicio de 2024, os beneficios de aposentadoria e de pen-
sao por morte a que se refere o “caput” do artigo 1° deste decreto serao reajusta-
dos, nos mesmos moldes, por ato normativo conjunto da Secretaria Municipal
da Fazenda e do Instituto de Previdéncia Municipal de Sao Paulo — IPREM.

Portanto, o Decreto Municipal n°® 62.141, de 02 de janeiro de 2023 estabe-
leceu que, no exercicio de 2023, os beneficios de aposentadoria e de pensdo por
morte de que trata o artigo 29, §2°, inciso I das Disposicdes Gerais e Transitorias da
Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo serdo reajustados nos termos estabelecidos
para o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, conforme divulgado por meio de
Portaria Interministerial MPS/ME. Trata-se da Portaria Interministerial MPS/MF n°
26, de 10 de janeiro de 2023, a qual, por sua vez, prevé:

Art. 1° Os beneficios pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS
serdo reajustados, a partir de 1° de janeiro de 2023, em 5,93% (cinco intei-
ros e noventa e trés décimos por cento).!”

O Decreto Municipal n® 62.141, de 02 de janeiro de 2023, por outro lado, define
que a partir do exercicio de 2024, os beneficios de aposentadoria e de pensdo por morte
de que trata o art. 29, §2°, inciso I das Disposicdes Gerais e Transit6rias da Lei Organica
do Municipio de Sdo Paulo serdo reajustados, por ato normativo conjunto da Secretaria
Municipal da Fazenda e do Instituto de Previdéncia Municipal de Sdo Paulo — IPREM.

Diante deste cendrio, busca-se com este estudo, definir se a previsdo do
Decreto ao reajuste de proventos de aposentadoria é valida somente para algumas
hipoteses de aposentadoria sem direito a paridade ou a todas as hip6teses de apo-
sentadorias sem direito a paridade.

Antes de abordar as hip6teses de aposentadoria abrangidas pelo Decreto Municipal
n° 62.141, de 02 de janeiro de 2023 a serem reajustadas pelo mesmo indice adotado
para os beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social, ¢ importante esclarecer que
as regras previdencidrias dos servidores do Poder Legislativo municipal sdo as mesmas
dos servidores do Poder Executivo municipal, sem distin¢do, ja que ha um tnico regime
previdenciario proprio para cada ente federativo'!, de modo que o mencionado Decreto
é plenamente aplicavel aos servidores da Camara Municipal de Sdo Paulo.

10. BRASIL. Portaria Interministerial MPS/MF n° 26, de 10 de janeiro de 2023. Disponivel em: https://www.
in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-interministerial-mps/mf-n-26-de-10-de-janeiro-de-2023- 457160869
Acesso em 14 de agosto de 2023.

11. Art. 40. (...)
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Para compreender as hipéteses de aposentadoria referidas pelo Decreto
mencionado, cumpre transcrever o dispositivo do Ato das Disposicdes Gerais e
Transitorias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo mencionado:

Art. 29. Assegurado o direito de opcao pelas regras previstas no art. 26, o
servidor que tiver ingressado em cargo efetivo no Municipio, antes da data
de vigéncia desta Emenda a Lei Organica, podera aposentar-se nos termos
dos seguintes dispositivos da Emenda a Constituicdo Federal n® 103, de
2019: (Incluido pela Emenda a Lei Organica n° 41, de 18 de novembro
de 2021)

I - caput e §§ 1° a 8° do art. 4°; (Incluido pela Emenda a Lei Organica n° 41,
de 18 de novembro de 2021)

IT - caput e §§ 1° a 3° do art. 20; ou (Incluido pela Emenda a Lei Organica n°
41, de 18 de novembro de 2021)

III - caput e §§ 1° a 3° do art. 21. (Incluido pela Emenda a Lei Organica n°
41, de 18 de novembro de 2021)

As hipoéteses de aposentadoria mencionadas no artigo 29, incisos I, II e III
do Ato das Disposi¢cdes Gerais e Transitorias da Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo sdo regras de transicdo aplicaveis aos servidores que tenham ingressado em
cargo efetivo no Municipio, antes da data de vigéncia desta Emenda a Lei Organica,
ou seja, antes de 18 de marco de 2022 previstas, respectivamente no art. 4°, caput
e §§1° a 8% art. 20, caput e §§1° a 3° e do art. 21, caput e §§1° a 3° da Emenda a
Constituicdo Federal n° 103 de 2019.

No que se refere aos proventos de tais hipoteses de aposentadorias, estes sao
calculados com base em duas regras distintas previstas no art. 29, §1°, do Ato das
Disposicdes Gerais e Transitorias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo!*:

§ 20. £ vedada a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social e de mais de um 6rgao ou
entidade gestora desse regime em cada ente federativo, abrangidos todos os poderes, 6rgaos e entidades
autarquicas e fundacionais, que serdo responsaveis pelo seu financiamento, observados os critérios, os
parametros e a natureza juridica definidos na lei complementar de que trata o § 22. (Redagao dada pela
Emenda Constitucional n°® 103, de 2019)

BRASIL. Constituicao Federal (1988). Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
Constituicao.htm#art40.0. Acesso em 14 de agosto de 2023.

12. Art. 29 (...)

§ 1° Os proventos das aposentadorias concedidas nos termos deste artigo corresponderao:

I - a totalidade da remuneracao do servidor publico no cargo efetivo em que se der a aposentadoria, obser-
vado o disposto no § 8° do art. 4° da Emenda a Constituicao Federal n° 103, de 2019, no caso de servidor
que tenha ingressado no servico publico em cargo efetivo até 31 de dezembro de 2003 e que ndo tenha
feito a opgdo de que trata o § 16 do art. 40 da Constituicdo Federal, nas seguintes hipoteses:

a) inciso I do caput deste artigo, desde que observado o disposto no inciso I do § 6° do art. 4° da Emenda a
Constituicdo Federal n°® 103, de 2019; e

b) inciso II do caput deste artigo;

II - ao valor apurado na forma do art. 26 da Emenda a Constituicao Federal n°® 103, de 2019, nas seguintes
hipéteses:

a) inciso I do caput deste artigo, se ndao observado o disposto no inciso I do § 6° do art. 4° da Emenda a
Constitui¢do Federal n°® 103, de 2019;
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a) corresponderdo a totalidade da remuneracgao do servidor publico no cargo
efetivo em que se der a aposentadoria (integralidade), desde que o servi-
dor tenha ingressado no servico publico até 31 de dezembro de 2003, ndo
tenha feito opgdo por ingressar no Regime de Previdéncia Complementar
(quanto as hipoteses de aposentadoria do art. 4° e do art. 20 da Emenda
a Constituicdo Federal n° 103, de 2019) e desde que tenha, no minimo,
62 (sessenta e dois) anos de idade, se mulher, e 65 (sessenta e cinco)
anos de idade, se homem (somente na hipétese do art. 4° da Emenda a
Constituicdo Federal n°® 103, de 2019);

b) corresponderdo a 60% (sessenta por cento) da média aritmética simples
dos salarios de contribuicdo e das remunera¢des adotados como base para
contribuicdes a regime proprio de previdéncia social e ao Regime Geral de
Previdéncia Social, com acréscimo de 2% (dois por cento) para cada ano
de contribuicdo que exceder o tempo de 20 (vinte) anos de contribuicdo
atualizados monetariamente, correspondentes a 100% (cem por cento)
do periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde o
inicio da contribuic¢do, se posterior aquela competéncia.

O reajuste dos proventos dessas hipdteses de aposentadoria, por seu turno,

também obedece a duas regras distintas, previstas no art. 29, §§2° e 3°, do Ato das
Disposi¢cdes Gerais e Transitérias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo'®:

a) serdo realizados na mesma propor¢dao e na mesma data, sempre que se
modificar a remuneracdo dos servidores em atividade (paridade), quando
calculados com base na totalidade da remuneracdo do servidor publico no
cargo efetivo em que se der a aposentadoria (integralidade);

b) inciso II do caput deste artigo no caso de servidor que tenha ingressado no servico publico em cargo
efetivo apds 31 de dezembro de 2003 ou que tenha feito a op¢do de que trata o § 16 do art. 40 da Consti-
tuicao Federal; e

¢) inciso III do caput deste artigo.

MUNICIPIO DE SAO PAULO. Emenda a Lei Organica n° 41, de 18 de novembro de 2021. Disponivel em:
https://app-plpconsulta-prd.azurewebsites.net/Forms/MostrarArquivo? TIPO=ELO&S&NUMERO=41&ANO=2021&D
OCUMENTO=Atualizado. Acesso em 22 de agosto de 2023.

13. Art. 29

§ 2° Os proventos de que trata este artigo serdo reajustados: (Incluido pela Emenda a Lei Organica n° 41,
de 18 de novembro de 2021)

I - de acordo com o disposto no art. 7° da Emenda a Constituicdo Federal n° 41, de 2003, se calculados nos ter-
mos do inciso I do § 1° deste artigo; e (Incluido pela Emenda a Lei Organica n° 41, de 18 de novembro de 2021)
II - nos termos estabelecidos para o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, se calculados na forma
prevista no inciso II do § 1° deste artigo, aplicado o reajuste a totalidade dos beneficios previdenciarios.
(Incluido pela Emenda a Lei Organica n° 41, de 18 de novembro de 2021).

§ 3° O previsto no § 2° aplica-se inclusive as aposentadorias e pensdes sem direito a paridade constitucio-
nal, instituidas no ambito do Regime Préprio de Previdéncia Social do Municipio de Sao Paulo até a data
da promulgacao desta Emenda a Lei Organica do Municipio. (Incluido pela Emenda a Lei Organica n° 41,
de 18 de novembro de 2021)

MUNICIPIO DE SAO PAULO. Emenda a Lei Organica n° 41, de 18 de novembro de 2021. Disponivel em:
https://app-plpconsulta-prd.azurewebsites.net/Forms/MostrarArquivo? TIPO=ELO&GNUMERO=41&ANO=2021&D
OCUMENTO=Atualizado. Acesso em 22 de agosto de 2023.
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b)

serdo realizados nos mesmos termos estabelecidos para o reajuste aplica-
vel ao Regime Geral de Previdéncia Social, quando calculados com base
em 60% (sessenta por cento) da média aritmética simples dos salarios de
contribuicdo e das remunerac¢des adotados como base para contribuicoes
a regime proprio de previdéncia social e ao Regime Geral de Previdéncia
Social, com acréscimo de 2% (dois por cento) para cada ano de contribui-
¢do que exceder o tempo de 20 (vinte) anos de contribuicdo atualizados
monetariamente, inclusive para as aposentadorias e pensdes sem direito
a paridade constitucional, instituidas no dmbito do Regime Préprio de
Previdéncia Social do Municipio de Sdo Paulo até a data da promulgacdo
desta Emenda a Lei Organica do Municipio.

Assim, os reajustes das hip6teses de aposentadoria das regras de transicdo da
Emenda a Lei Organica n°® 41/2021 (hipoteses do art. 4°, art. 20 e 21 da Emenda
Constitucional n°® 103/2019) devem ser realizados da seguinte forma:

a)

b)

Os aposentados pelas hipoteses do art. 4°, caput e §§6° a 8° da Emenda
Constitucional n® 103/2019, possuem direito a paridade e integralidade
(art. 7° da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003'4)
desde que cumpridos os seguintes requisitos: tenham ingressado no ser-
vico publico até 31/12/2003, ndo tenham feito op¢do pelo Regime de
Previdéncia Complementar e tenham, no minimo 65 anos de idade, se
homem, e 62 anos de idade, se mulher. Para os demais, o reajuste serd o
mesmo determinado para o Regime Geral de Previdéncia Social.

Os aposentados pela hipotese do art. 20, caput, §§1° a 3° da Emenda
Constitucional n® 103/2019 possuem direito a paridade e integralidade
(art. 7° da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003)
desde que cumpridos os seguintes requisitos: tenham ingressado no ser-
vico publico até 31/12/2003 e ndo tenham feito op¢do pelo Regime de
Previdéncia Complementar. Para os demais, o reajuste serd o mesmo de-
terminado para o Regime Geral de Previdéncia Social.

Para os aposentados pela hip6tese do art. 21, caput e §§1° a 3° da Emenda
Constitucional n® 103/2019, o reajuste sera o mesmo determinado para o
Regime Geral de Previdéncia Social.

14. Art. 7° Observado o disposto no art. 37, XI, da Constituicao Federal, os proventos de aposentadoria dos
servidores publicos titulares de cargo efetivo e as pensoes dos seus dependentes pagos pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, em fruicdo na data de publicacdo
desta Emenda, bem como os proventos de aposentadoria dos servidores e as pensdes dos dependentes
abrangidos pelo art. 3° desta Emenda, serdo revistos na mesma proporc¢do e na mesma data, sempre que se
modificar a remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos aposentados e pensio-
nistas quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive
quando decorrentes da transformacao ou reclassificacao do cargo ou fun¢ao em que se deu a aposentadoria
ou que serviu de referéncia para a concessao da pensdo, na forma da lei.

BRASIL. Constituicao Federal (1988). Disponivel em:_https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
Emendas/Emc/emc41.htm#art7. Acesso em 14 de agosto de 2023.
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O art. 29 §2°, inciso I das Disposicdes Gerais e Transitorias da Lei Organica do
Municipio de Sdo Paulo, mencionado pelo Decreto n° 62.141/2023, trata, portanto,
das hipoteses de aposentadoria previstas no caput e §§ 1° a 8° do art. 4°; no caput e §§
1°a 3° do art. 20 e no caput e §§ 1° a 3° do art. 21, todos da Emenda Constitucional
n° 103/2019, desde que ndo abrangidos pela paridade, nas quais o reajuste aplicavel
aos proventos € o indice estabelecido pelo Regime Geral da Previdéncia Social.

Sendo assim, resta claro que o que o Decreto Municipal n° 62.141, de 02 de
janeiro de 2023 estabelece, em seu art. 1°, caput e paragrafo unico, é que os benefi-
cios de aposentadoria e de pensdo por morte de que trata o § 2°, inciso I, do artigo
29 das Disposi¢oes Gerais e Transitorias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo,
mencionados acima, serdo reajustados, no exercicio de 2023, nos termos estabeleci-
dos para o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, conforme divulgado por meio
de portaria interministerial do Ministério do Trabalho e Previdéncia e do Ministério
da Economia, exceto para os beneficiados pela garantia da paridade; e que a par-
tir do exercicio de 2024, estes beneficios serdo reajustados, nos mesmos moldes,
por ato normativo conjunto da Secretaria Municipal da Fazenda e do Instituto de
Previdéncia Municipal de Sdo Paulo — IPREM.

Ocorre que, para todas as demais hipoteses de aposentadoria sem direito a
paridade, que ndo estdo previstas no § 2°, inciso I, do artigo 29 das Disposi¢coes
Gerais e Transitérias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, ou seja, das hi-
poéteses de aposentadoria sem direito a paridade ja existentes antes da Emenda a
Lei Organica do Municipio n°® 41/2021, como a aposentadoria por idade do art. 40,
§1°, inciso III, alinea b, da Constituicdo Federal, com a redacdo dada pelas Emendas
Constitucionais n° 20 de 1998 e n° 41 de 2003, o reajuste também sera o mesmo ado-
tado pelo Regime Geral da Previdéncia Social, ja que o §3° do art. 29 das Disposi¢coes
Gerais e Transitorias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo prevé que o reajuste
praticado para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social aplica-se inclu-
sive as aposentadorias e pensdes sem direito a paridade constitucional, instituidas
no ambito do Regime Préprio de Previdéncia Social do Municipio de Sdo Paulo até a
data da promulgacdo da Emenda a Lei Organica do Municipio n°® 41/2021, portanto,
as regras de aposentadoria ja existentes antes da referida Emenda.

CONCLUSOES

Diante do que se apresentou, pode-se concluir que, no exercicio de 2023,
o reajuste previsto na Portaria Interministerial MPS/MF n° 26, de 10 de janeiro de
2023, é aplicavel as aposentadorias e pensdes por morte de que trata o § 2°, inciso
I, do artigo 29 das Disposicdes Gerais e Transitorias da Lei Organica do Municipio
de Sado Paulo, e também a todas as demais hip6teses de aposentadoria e pensdes por
morte sem direito a paridade, nos termos do §3° do art. 29 das Disposi¢cdes Gerais e
Transitorias da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo.
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A partir de 2024, contudo, as aposentadorias e pensdes por morte de que trata
o § 2° inciso I, do artigo 29 das Disposi¢oes Gerais e Transitérias da Lei Organica do
Municipio de Sdo Paulo, bem como as demais hip6teses de aposentadoria e pensdes por
morte sem direito a paridade serdo reajustadas por ato normativo conjunto da Secretaria
Municipal da Fazenda e do Instituto de Previdéncia Municipal de Sao Paulo — IPREM.
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COMPETENCIA JUDICIAL NOS CASOS DE
DESVIO DE RECURSOS DO SUS TRANSFERIDOS
AOS ESTADOS E AOS MUNICIPIOS

Cintia Talarico da Cruz Carrer

1. INTRODUCAO

A competéncia para fiscalizar e julgar desvios ou mau uso de verbas do SUS
vem gerando grande discussdo nas esferas de governo, entre os responsaveis pela
fiscalizacdo de recursos publicos da sadde e principalmente na jurisprudéncia.

Em ocorrendo mé gestdo na sadde, apurada por meio de fiscalizacdo pelos
Orgaos competentes, passa-se ao processo para apuracdo de responsabilidade admi-
nistrativa, civil e penal.

A incorporacgdo de valores que foram repassados do governo federal aos fun-
dos de saude dos Estados ou dos Municipios acaba sendo ponto chave na determi-
nacdo da competéncia para o exercicio da devida fiscalizacdo e processo em face
dos responsaveis.

Para o governo federal, que possui interesse na restituicdo de valores desvia-
dos do SUS, o fato de as verbas inicialmente pertencerem aos cofres publicos da
Unido atrai a competéncia da justica federal, bem como das instituicées que colabo-
ram com a fiscalizacao de recursos repassados pela Unido Federal.

Nao obstante este entendimento, acreditamos que a modalidade em que ¢
realizada a transferéncia de recursos seja um fator determinante para solucionar a
controvérsia. As transferéncias de recursos do governo federal aos demais entes fe-
derativos sao efetuadas de diversas modalidades, e dependendo da forma que sdo
realizadas, passam a integrar o patrimonio do ente que as recebe. Passam ao dominio
do ente federativo quando incorporadas ao respectivo fundo de saade.

Todavia, toda esta discussdo a despeito da competéncia para fiscalizacdo e
processo € apenas a ponta de um iceberg.

A questdo vai muito além da mera definicdo da competéncia, trazen-
do implicacdes na propria idealizacdo do sistema de satde — SUS, criado pela
Constituicdao Federal.

A instabilidade e a falta de uniformidade na jurisprudéncia levam a inseguran-
ca juridica, a impunidade dos agentes, e obstam o ressarcimento dos recursos desvia-
dos. Isto ocorre em razdo da anulagdo dos atos ja praticados durante a fiscalizagdo e
processo por 6rgaos ou juizes incompetentes.
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A falta de posicionamento da doutrina e da jurisprudéncia sobre o assunto
gera também outros prejuizos ao Erario. Ha davidas sobre quem seria o real benefi-
ciario da restituicdo dos recursos de sadde; se os recursos poderdo ser usados para os
fins a que foram destinados; se terdo nova destinacdo caso ressarcidos.

Toda esta incerteza quanto a competéncia para apreciar as questdes que en-
volvem desvios ou malversacdo de recursos publicos do Sistema Unico de Satide —
SUS, transferidos pela Unido aos entes federativos, divide o posicionamento entre
os membros dos Tribunais de Contas, Ministérios Pablicos Estaduais e Federal e o
proprio Poder Judiciario.

Veja que o Superior Tribunal de Justica da eficicia as Simulas 208 e 209 que
tem enunciados distintos para assuntos conexos, separando a competéncia federal
quando a prestacdo de contas se da perante 6rgao federal dos casos em que ha in-
corporacdo ao patrimoénio municipal, mas no RE 462.448/SC o Ministro Ricardo
Lewandowski decidiu pela prevaléncia da competéncia federal por forca do art. 33, §
4°, da Lei n.° 8.080/90, o que ainda precisa de maior defini¢do pelo STFE.

Esta falta de posicionamento juridico afronta principios da administracdo
publica como legalidade, impessoalidade e eficiéncia, pois todo aparato estatal cus-
teado pelo Estado é utilizado muitas vezes inutilmente, j& que diversas vezes sdo
anulados de atos de fiscalizacdo e processo ja praticados em longo periodo.

Outros direitos fundamentais tambem sdo violados, na medida em que os
recursos do SUS, que ja partem de um orcamento insuficiente, deixam de atender os
principios definidos na Constitui¢do Federal com a sua criacdo.

E essencial, portanto, que se compreenda o tema da fiscalizacdo dos recursos
publicos de satide sob o prisma da legalidade, considerando o desenho institucional
do SUS, os mecanismos de controle e a competéncia dos 6rgdos administrativos e de
Justica, para afastar davidas e delimitar o assunto com seguranca juridica.

2. DESCENTRALIZACAO DO SUS E AS TRANSFERENCIAS PARA OS
FUNDOS DE SAUDE

Até a regra constitucional de 1988 o acesso ao servico publico de satde vi-
nha sendo prestado aos trabalhadores que, em situacdo legal, contribuiam com
a Previdéncia Social, mediante alguns servicos e hospitais disponibilizados pelo
Ministério da Previdéncia Social ou pelo Ministério da Sadde, que disputavam os
recursos publicos. Apos a Constituicdo Federal de 1988, o servigo de satide foi esten-
dido a todos, sem distincao, inclusive pessoas sem trabalho, pessoas em situacdo de
rua e aos estrangeiros, para atendimento integral a todas as necessidades em satide
(arts. 196 e 198, CF).

Esse grande avanco também representou um grande desafio para o pais em
termos de financiamento do sistema.
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Veja que, com o acesso universal e gratuito, o Sistema Unico de Satde (SUS)
atende atualmente mais de 200 milhdes de pessoas, entre brasileiros e estrangeiros
(UNA-SUS, 2021). A forma de financiamento do sistema deve estar estruturada e
balanceada com as despesas para manutencao do mesmo. A sua estrutura parte das
fontes de receitas existentes e geracdo de despesas, mas desde o inicio os sanitaristas
alertam sobre o subfinanciamento ou o desfinanciamento do SUS, o que destacada
mais a importancia do controle e da recuperacdo dos recursos sanitarios: “o maior
embaraco para a implantacdo do SUS constitucional foi, e é, o financiamento da sad-
de. Bastaria o governo cumprir as leis, pois ja estavam garantidos 30% da seguridade
social para a satde”. (CARVALHO, 2012 apud SANTOS; FUNCIA, 2020).

A Emenda Constitucional 29/2000 e a Lei Complementar n°® 141/12 regu-
lamentam o texto constitucional no que tange ao minimo aplicavel em sadde e a
forma de distribuicdo destas receitas, mas a realidade demonstra que essa equac¢do
estd sempre vinculada as orientagdes politicas que definem as prioridades do mo-
mento politico.

A guerra em torno do financiamento do SUS, durante 35 anos, foi e continua
sendo intensa. Desde a sua implantacdo, o sistema foi caminhando anos de forma
lenta e a base de intensas discussdes politicas.

Durante todo esse periodo a construcdo do SUS foi marcada pela instabilidade
do seu processo de financiamento até a promulgacdo da Emenda Constitucional
29/2000, que estabeleceu parametros para a aplicacdo minima na Unido, nos Estados
e nos Municipios.

Se, em termos politicos e administrativos, os Estados e Municipios ganharam
autonomia e protagonismo, essa condicdo ficou mitigada por causa da dependéncia
em relacdo as transferéncias de recursos federais para viabilizar a efetivacdo de poli-
ticas publicas.

Dentro deste contexto adverso, o Sistema Unico de Satide conta até hoje com
um orcamento insuficiente e instavel para a garantia plena dos principios constitu-
cionais estabelecidos com sua criacao (MATTA, 2007).

Ainda hoje o SUS carece de recursos financeiros para suprir o seu complexo
funcionamento. A tarefa ndo € facil, mesmo porque o cendrio da satde no pais vem
sendo alterado constantemente em razdo de diversos fatores, como mudangas no
perfil demografico, aumento da expectativa de vida por conta de novas tecnologias
em saude, mas também exames e tratamentos preventivos, e situacdes emergenciais
como a pandemia da Covid-19.

A criacdo de novos medicamentos e outras tecnologias sanitarias dispendiosas
também sdo fatores que interferem diretamente na cura e envelhecimento da po-
pulacdo, diminuindo taxas de mortalidade e incidéncia de doencgas cronicas. Todos
esses fatores alteram o equilibrio da equacdo inicial.

Embora seja necessario equilibrar despesas e receita, o financiamento da
Satde ndo se coaduna com uma simples equacdo, ja que a prestacdo de saude deve
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ser efetiva e eficaz, em atendimento aos principios constitucionais que promovem
acesso universal, igualitario e atendimento integral.

Toda determinacao para funcionamento do SUS deve pautar-se em principios
constitucionais do direito a sadde, a vida, e equacionados com o principio vetor da
dignidade da pessoa humana, disposto no artigo 1° do texto constitucional, que
orienta o sistema juridico brasileiro.

A rede do SUS é ampla e abrange a atencdo primaria, média e alta complexi-
dades, os servicos de urgéncia e emergéncia, a atencao hospitalar, as acdes e servi-
cos das vigilancias epidemioldgica, sanitaria e ambiental e assisténcia farmacéutica.
Todos estes servicos dependem de grande fluxo monetario, de diversas fontes, e da
gestdo solidaria e participativa das trés esferas de governo.

Para dispor de modo universal e eficaz das acdes e servicos do Sistema Unico
de Saade (SUS), foi determinado ao Poder Pablico a obriga¢do de regulamentar, fis-
calizar e controlar os servicos de satide, de forma descentralizada, nos termos do
artigos 197, e 198, I, do texto constitucional, nas trés esferas de governo.

A descentralizacdo de recursos do SUS e da execucdo de politicas pablicas de
saude, decorrente da Constituicdo Federal de 1988, consagrou o pacto federalista,
conferindo maior participacdo das esferas estaduais e municipais no processo de
cuidados com a saude da populacao.

Um dos principais avancos da implementacdo do SUS, ao longo das décadas
foi justamente o processo de descentralizacdo politico-administrativa, com progres-
siva transferéncia de responsabilidades e recursos do nivel federal para os gestores
estaduais e municipais.

O sistema federalista implantado prop6s equilibrio, pois a Unido coube a tare-
fa de exercer poderes gerais que coadunam com suas proprias questdes; aos Estados,
conforme suas caracteristicas regionais; aos Municipios coube a competéncia para
prestar servico de atendimento a saide da populacéo.

Veja que os Estados e a Unido ficaram com a missdo de prestar a cooperacao
técnica e financeira necessdria ao exercicio desse encargo (Art. 30, VIII, CF).

Adotou-se a nog¢do de que o Municipio é o ente mais préximo da populacdo
para tratar a questdo da saide de maneira direta, identificar as peculiaridades e as
diversidades locais, e adaptar as estratégias para a superacdo dos problemas de satde,
de forma integral.

Para a implementacdo deste processo, necessaria a transferéncia de recursos
entre as esferas de governo, possibilitando a gestdo autbnoma, com capacidade de
decisdo e controle.

A Lei n° 8.080 de setembro de 1990 conferiu ao ente municipal a competén-
cia de “planejar, organizar, controlar e avaliar as acdes de satide, gerir e executar os
servicos de sadde”, bem como participar do “planejamento, programacao e organi-
zacgdo da rede regionalizada e hierarquizada do SUS, em articulacdo com sua direcdo
estadual” (Art.18, I e II, CF).
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A gestdo de planejamento, avaliacdo e controle dos servicos de saude pelo
Municipio €, portanto, mantida por recursos que foram depositados em um Fundo
Municipal de Satde.

A descentralizacdo, no entanto, evidencia a necessidade de enfrentamento de
um conjunto de problemas, tanto no ambito da gestdo, quanto no que se refere a
atencdo a saude.

Isto ocorre pois as acdes de saude implementadas devem ser condizen-
tes com a realidade das diferentes regides do Brasil, levando em consideracao fa-
tores sociais, culturais e histéricos e econémicos préprios dos diversos Estados e
Municipios brasileiros.

E nesse passo, grande parte dos Municipios, apesar dos repasses financeiros
recebidos, possui grande dificuldade na capacidade de planejamento do seu sistema,
na regulacdo de prestadores, e na construcdo de redes assistenciais adequadas para o
atendimento da populacdo, fato que implica na impossilbidade de garantia de oferta
de servicos de média e alta complexidade em todos os municipios brasileiros.

Para garantir que haja uma prestacdo eficiente o texto constitucional ainda
previu a possibilidade de aporte extra de recursos oriundos de impostos, sempre
tendo em consideragdo a descentralizacdo do sistema.

De todo modo, a transferéncia de recursos aos entes federativos possibilitou
a descentralizacdo do SUS, pois garantiu autonomia de gerenciamento e fiscalizacao
dos repasses recebidos, conferindo a possibilidade de administracdo do crescimento
local e do atendimento a populagdo, em cumprimento ao que determina o tex-
to constitucional.

Ao prever a transferéncia de recursos da Unido para os Estados e Municipios,
comacompanhamento e responsabilidade pela execucdo dos servicos de saude, pas-
sou-se a conferir mais autonomia na administracdo da satde pelo ente federativo,
tanto nas suas agdes em satide, como na fiscalizacdo de seus recursos.

Conforme a Nota Técnica n. 11 do CNPG (CONSELHO NACIONAL
PROCURADORES- GERAIS, 2020), porém, essa trasferéncia de recursos tem modali-
dades diversas':

Ab initio, no modelo federativo patrio, a Unido realiza transferéncias finan-
ceiras aos Estados e Municipios por trés vertentes: a) transferéncias cons-
titucionais (reparticdo de receitas, ex.: FPM e FPE); b) transferéncias legais
(com a subdivisao de automaticas e fundo a fundo); c) transferéncias volun-
tarias (feitas, comumente, por meio de convénios).

A forma mais frequente de repasses é a que ocorre do Fundo Nacional de
Saude, que é da esfera federal, para um Fundo Estadual, Distrital ou Municipal de
Saude diretamente, ou de um Fundo Estadual para um Fundo Municipal (repasse de

1. Nota Técnica 11
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recursos estaduais) diretamente, segundo os critérios técnicos previstos no art. 35 da
Lei Organica da Saade (Lei n° 8.080/90), chamada transferéncia “fundo a fundo”,
como determina expressamente o art. 3° da Lei n°® 8.142, de 28 de dezembro de 1990,
que complementa a LOS.

Tais valores sdo empregados na cobertura das acdes e servicos de sadde a serem
implementados pelos Municipios, Estados e Distrito Federal, em observancia aos
planos de sadade (art. 2°, inciso II e art. 4°, inciso III, Lei n® 8.142/90).

O repasse automatico e regular dos recursos promove a descentralizacdo pre-
vista no texto constitucional e indica, diante da diretriz constitucional da descentra-
lizacdo politico- administrativa e direcdo Ginica em cada esfera de governo (art. 198,
inciso I, CF), que o ente federativo que recebe tais transferéncias deve realizar seu
gerenciamento, execucao e fiscalizacdo dos valores.

Para receberem os recursos, os entes federativos deverdo contar com um
Fundo de Satde; um Conselho de Satde, com composicdo paritaria; um plano de
saude; e relatérios de gestdo que permitam o controle financeiro; contrapartida de
recursos para a saide no respectivo orcamento; Comissdo de elaboracdo do Plano de
Carreira, Cargos e Salarios (PCCS), previsto o prazo de dois anos para sua implanta-
¢do, sob pena de cancelamento dos recursos (art. 4°, incisos I a VI, Lei n°® 8.142/90).

A Emenda Constitucional n° 29, promulgada em 13 de setembro de 2000, as-
segurou o financiamento das acdes e servicos publicos de satde, estabelecendo que
as trés esferas de governo aportem anualmente recursos minimos provenientes da
aplicacdo de percentuais das receitas, determinando as suas bases de calculo.

Efetuada a transferéncia estas verbas serdo utilizadas no cumprimento do ob-
jeto e dos compromissos estabelecidos em atos normativos especificos, determinados
pela direcdo do SUS, e vinculados aos programas de satide previstos nos orcamentos.

Estes repasses passam a fazer parte do patrimoénio do ente ptblico que o rece-
be, ja que integram um fundo de satide préprio.

Os recursos repassados aos entes federados “fundo a fundo” sdo regulares e
automaticos, ndo dependendo da voluntariedade do gestor federal, decorrendo da
gestdo descentralizada do SUS.

Uma vez depositados nos Fundos estaduais e municipais sdo incorporados ao
patrimonio do respectivo ente federativo.

Em paralelo as transferéncias Fundo a Fundo, a Unido repassa de forma vo-
luntaria verbas aos Estados, Distrito Federal e Municipios para aplicacdo em agdes e
servicos de satide, (transferéncia voluntaria).

Esses repasses, ao contrario das transferéncias fundo a Fundo, sdo vinculados a
determinado objeto e a prestacdo de contas efetuada perante 6rgdos federais.

Ocorrem por meio de convénios, contratos de repasse ou instrumentos con-
géneres. Formalizado o Termo de Cooperacdo, a transferéncia dos recursos serd efe-
tuada mediante Contrato de Repasse entre os entes da federacdo que figurardo como
partes. A obrigacdo de prestacdo de contas perante o Ministério competente para a
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execucdo do programa ou projeto vem prevista na referida contratagdo. Serdo aplica-
veis aos contratos de repasse, as normas aplicaveis aos convénios.

As transferéncias constitucionais sdo derivadas de impostos arrecadados, que
sdo transferidos nos termos do art. 159, e seguintes da Carta Magna, para os Fundos
de Participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Uma vez transferidos, esta porcentagem do produto de arrecadacdo de impos-
tos passa a integrar o patrimonio do ente que o recebe, perdendo a natureza de ori-
ginaria de verba federal e, por consequéncia, o interesse Unido em sua fiscalizac¢ao.

Sua fiscalizacdo, portanto, fica exclusivamente a cargo dos 6rgdos de controle
(externo e interno) estaduais?.

O E. Superior Tribunal de Justica assim se posicionou em conflito de compe-
téncia, corroborando que os recursos repassados pela Unido a Fundo de Participagdo
Municipal (transferéncias constitucionais, portanto) sdo incorporados ao patrimo-
nio do municipio, atraindo a competéncia da Justica estadual, in verbis:

PENAL. CONFLITO DE COMPETENCIA. CRIME DO INCISO I DO ART. 1°
DO DECRETO- LEI N. 201/1967. DESVIO DEVERBAS. RECURSOS PROVE-
NIENTES DO FUNDO DE APOIO AOS MUNICIPIOS. VERBAI NCORPORA-
DA AO PATRIMONIO MUNICIPAL. SUMULA 209/ STJ.INCIDENCIA. COM-
PETENCIA DA JUSTICA

ESTADUAL 1. Nos termos da Samula 209 / ST], compete a Justica estadual
processar e julgar prefeito acusado de desvio de verba transferida pela Unido,
se incorporada ao patrimoénio do Municipio. Ocorre a hip6tese em relacdo
as verbas transferidas por conta do Fundo de Apoio aos Municipios (v.g. Lei
n.12.058/2009). 2. Conflito conhecido para declarar a competéncia do Tri-
bunal de Justica do Estado de Roraima, ora suscitado. (STJ - CC: 123334 RR
2012/0133978- 3, Relator: Ministro NEWTON TRISOTO - Data de julgamen-
to: 27/05/2015, $3- TERCEIRA SECAO, Data de Publicacdo: DJe 03/06/2015).

Pelas Lei Federais n° 8.080/1990 e n°® 8.142/1990, que disciplinam as transfe-
réncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da satde, restou estabe-
lecido que os recursos financeiros do SUS devem ser depositados em conta especial,
em cada esfera de sua atuacdo, sendo obrigatéria a criagdo de um Fundo de satide
pelo ente federativo que recebe o recurso. Administrados em contas bancarias espe-
cificas, estes recursos estdo sujeitos a fiscalizacdo interna pelo ente federativo que
recebe os recursos, como externamente pelos 6rgdos fiscalizadores de dentro e fora
do ente federativo.

Em cada esfera de governo existe um Fundo de Saude, instituido por lei e
mantido em funcionamento pela administracdo direta da Unido, dos Estados, do

2. Nota técnica 11 do conselho de procuradores
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Distrito Federal e dos Municipios, e se constitui como uma unidade orcamentaria e
gestora dos recursos destinados a acdes e servicos publicos de satde.

A Lei n° 8.080/90 disciplina, em seu art. 33, que “os recursos financeiros do
Sistema Unico de Satde (SUS) serdo depositados em conta especial, em cada esfera de
sua atuacdo, e movimentados sob fiscalizacao dos respectivos Conselhos de Saade”.

A Lei 8.142/1990 dispde em seu art. 4° que para receberem os recursos de que
trata o art. 3° desta Lei, os Municipios, os Estados e o Distrito Federal deverdo contar
com um Fundo de saude.

No mesmo sentido, dispds o §3° do art. 77 do ADCT, incluido pela Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000: “Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios destinados as agdes e servicos publicos de satide e os transferidos pela
Uniao para a mesma finalidade serdo aplicados por meio de Fundo de Satde que sera
acompanhado e fiscalizado por Conselho de Sadde, sem prejuizo do disposto no art.
74 da Constituicdo Federal”.

A direcdo do SUS é exercida na esfera federal pelo Ministro da Sadde, com
os valores do Fundo Nacional de Saude (FNS); nos Estados, pelos secretarios esta-
duais de satde que gerenciam os recursos das Secretaria Estadual de Saude, e, nos
Municipios, pelos secretarios municipais de satde, que sdo os gestores financeiros do
Fundo Municipal de Saude.

Os recursos do Fundo Nacional de Satide sdo transferidos para os fundos de
satide dos Estados e dos Municipios na ordem de no minimo “70% (setenta por cen-
to) aos Municipios e ao Distrito Federal (DF), sendo o restante repassado aos Fundos
Estaduais de Saude” (SANAR, 2021).

Justifica-se a criacdo de fundo de satide proprio, para que os valores deposita-
dos passem a integrar o patrimoénio do ente publico, de acordo com normas opera-
cionais do SUS.

Sem se misturar com outras receitas do ente publico, tais valores serdo exclu-
sivamente empregados nos servicos de satide publica da popula¢do, por meio do
trabalho dos gestores.

O Fundo de Saude deve utilizar de contabilidade especifica e integrada a con-
tabilidade geral do ente ao qual se vincula para registrar, acompanhar e controlar o
processamento de suas receitas e despesas e de sua execuc¢do orcamentaria, financei-
ra e patrimonial. Todavia, tendo natureza de fundo especial, o Fundo de Satide ndo é
meramente contabil, j4 que sua maior finalidade é o gerenciamento e a transparén-
cia de receitas e despesas da Satude.

Em caso de desvio ou mau uso desses recursos, necessario que haja uma acéo
por parte dos legitimados para recuperacdo destes valores e retorno ao fundo muni-
cipal ou estadual de onde foram desviados.

Considerando a escassez de recursos do SUS, € certo que todo o tramite consti-
tucional e legal de transferéncias de recursos esta submetido a um rigoroso controle.
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O controle da Administracdo Pablica, tem seu fundamento no modelo federa-
tivo do Estado, de modo que a atuacdo administrativa esteja sempre voltada para o
interesse publico, dentro da legalidade, e ndo se desvie de normas pré-estabelecidas.

Tratando-se de interesse essencial e coletivo, de importancia impar, o controle
da administracdo publica é rigoroso, e é realizado nao apenas dentro da propria ad-
ministracdo, mas por outros orgaos e poderes dos entes da federacdo.

Todos atuam de forma concomitante neste exercicio, para que sejam observa-
dos os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficién-
cia, dispostos no texto constitucional para atuacdo da administracdo publica.

Procura-se através dos controles interno e externo, adequar a¢des ou servicos
puablicos a legislacdo, otimizando sua aplicacdo e evitando que sejam mal-emprega-
dos ou subtraidos.

Isto porque o objetivo maior e Ginico de todo o controle é a a realizacdo do
melhor funcionamento das acdes e servicos de satde, com qualidade e eficiéncia.

No que tange a competéncia judicial para o processo dos desvios ou mau uso
de verbas do SUS, a falta de uniformidade no Poder Judiciario vem causando inume-
IOS prejuizos.

Ora a jurisprudéncia atesta que os recursos transferidos pela Unido nas moda-
lidades de transferéncia automatica e “fundo a fundo” se incorporam ao patrimonio
do Estado ou do Municipio, o que confere competéncia a Justica Estadual (BRASIL,
2006). Ora profere que as verbas deslocadas do SUS estdo sujeitas a supervisdo do
Ministério da Saade e investigacdo pelo TCU, o que atrairia a competéncia federal
(BRASIL, 1997).

Necessario que a jurisprudéncia pacifique a questdo. A solugdo para acabar
com o conflito é verificar de que forma foram efetuadas as transferéncia dos recursos
do SUS, fazendo uma distin¢do entre os repasses derivados de transferéncias auto-
matica e “fundo a fundo”, daqueles efetuados em razdo de convénio/contrato com
o governo federal para atendimento de uma finalidade especifica na area da saude.

A incorporagdo do repasse no fundo de satide do ente federativo é o que defi-
ne a competéncia.

Nos casos onde os repasses decorrem de transferéncias voluntérias, baseadas
em convénio com o governo federal para aplicacdo em finalidade especifica, € possi-
vel conferir interesse e legitimidade da Unido na investigacdo e processo em caso de
desvio ou mau uso destas verbas, pois nestes casos, os valores recebidos ndo estardo
incorporados nos fundos de satdes dos entes que os receberam.

E preciso que a doutrina e a jurisprudéncia levem em conta o contetido da
legislacdo e principalmente do artigo 198, I, da CF para fazer esta distingao e verificar
em que casos o interesse federal efetivamente se sobrepde ao estadual ou municipal.

Para a Unido, os valores repassados pelo governo federal ao ente federativo
nao integram o patrimoénio deste, permanecendo interesse da Unido na fiscalizacdo
€ NO Processo.
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Com base nesse entendimento, surgem ndo apenas problemas com investi-
gacoes paralelas feitas pelas instituicoes federais, mas também no ambito judicial,
pois diversas acdes propostas na justica comum estadual sdo encerradas, e os atos
e decisdes anuladas, com resultado totalmente prejudicial, com danos ao erario e
inseguranca juridica.

Como ja visto, no modelo federativo patrio, a Unido realiza transferéncias
financeiras aos Estados e Municipios por meio de transferéncias constitucionais (re-
particdo de receitas, ex.: FPM e FPE); transferéncias legais (com a subdivisdo de auto-
maticas e fundo a fundo); transferéncias voluntarias (feitas, por meio de convénios)3.

A modalidade de transferéncia fundo a fundo promove a descentralizacdo do
SUS e tem justamente a finalidade de permitir a gestdo autobnoma do ente federativo
para atuacdo na sua area de abrangéncia em saade.

Um entendimento contrério seria extremamente contraproducente, como ja
visto, e leva a impunidade e falta de responsabilizacdo penal e civel dos envolvidos,
além de gerar inseguranca juridica, custos demasiados ao Erario e violacdo dos prin-
cipios constitucionais da sadde e da administracdo publica.

Necessario compreender que o sistema do SUS possui regramentos proprios
para consecucdo de seus fins, que em ultima andlise atinge o cumprimento do prin-
cipio da dignidade da pessoa humana, fundamento do Estado.

O Sistema Unico de Satide patrio é baseado no sistema de competéncia tripar-
tite. A Lei Complementar n°141/2012, ao dispor sobre os valores minimos a serem
aplicados anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em agdes
e servicos puablicos de satde estabelece os critérios de rateio dos recursos de trans-
feréncias para a saade e as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas
com sadde nas 03 (trés) esferas de governo, fixou as acdes e servicos de saade que, de
forma tripartite, serdo financiadas pelas trés esferas da Federacao.

Nesse contexto, surge todo regramento juridico que disciplina a distribuicdo
de repasses e as transferéncias de recursos do SUS, a criacdo de fundos de satde, de
planos de satde, definicdo de gastos em satde nas normas orcamentarias, gestdo
e controle dentro e fora da propria secretaria de saude, inclusive com participacao
popular, etc.

Toda essa regulamentacdo visa atender principios constitucionais. O SUS tem
como diretriz a descentralizacdo do sistema e a direcdo tinica em cada esfera de go-
verno. Assim, se o ente federativo detém o patrimonio dos recursos (que lhe foram
repassados por meio de transferéncias fundo a fundo e automatica), é competente
para dirigir estes valores e também competente para fiscalizar, processar e por fim
restituir por meio de acdo os valores que lhe pertencem.

A partir do momento em que a constituicado descentraliza a competéncia para
direcdo e emprego de recursos, ndo ha qualquer fundamento legal para que a Unido
traga de volta para centro, a direcdo e o controle de valores que ja foram destinados
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ao emprego em saude de determinada localidade. Essa atitude viola o principio cons-
titucional da descentralizacdo do SUS.

Isto porque as verbas repassadas aos fundos de saude de cada ente federativo,
na modalidade transferéncias automaticas e fundo a fundo integram o patrimoénio
do ente que os recebe. Assim, a competéncia para sua fiscalizacdo e processo ja nao
permanecem na seara federal. Se os recursos forem mal empregados, desviados e
posteriormente restituidos, devem ser empregados na mesma localidade onde esta o
fundo de satide, e para as agOes e servicos para os quais os recursos foram destinados.
Isso ocorre pois hd complementariedade entre as normas dos arts. 198, I, e 109, [ e
IV, da Constituicdo Federal.

Ademais, é cedigo que os valores foram entregues para compor o fundo de
saude e resolver questdes daquela comunidade em especial, daquela regido, ndo ha-
vendo qualquer justificativa para serem devolvidos ao governo federal depois de
incorporados em outro patrimonio.

E ainda que tais valores ndo possam mais ser empregados para a finalidade em
que haviam sido destinados, deverdo ser utilizados em agdes e servicos de satide para
a mesma comunidade, assim como nas a¢oes de ressarcimento, em que a indeniza-
¢do a vitima serve como compensa¢do para amenizar os danos sofridos.

Nao haveria qualquer l6gica que estes valores retornassem para o governo fe-
deral, ja que esse movimento inverso nao beneficiaria a sociedade e ndo traria qual-
quer ressarcimento para a populacdo que suportou o prejuizo. O retorno dos valores
aos cofres federais significaria, inclusive, retrocesso do sistema.

Isto porque houve toda uma gestdo para que os recursos transferidos fossem
empregados em servicos e acdes de sadde de uma dada localidade a partir da incor-
poracgdo dos recursos no patriménio do ente governamental que o recebeu.

As modalidades de transferéncia automatica e “fundo a fundo” promovem
a descentralizacdo do SUS (art.198, 1, CF) e tem justamente a finalidade de permi-
tir a gestdo autonoma do ente federativo para atuacdo na sua drea de abrangéncia
em saude.

Veja o seguinte conflito de competéncia entre o juizo estadual e federal.

PROCESSUAL CIVIL E CONSTITUCIONAL. CONFLITO DE COMPETENCIA
ENTRE JUIZO ESTADUAL E JUIZO FEDERAL. VERBA FEDERAL NAO IN-
CORPORADA AO PATRIMONIO DO MUNICIPIO. MANIFESTACAO DE DE-
SINTERESSE DA UNIAO. RETIRADA DA RELACAO PROCESSUAL. COMPE-
TENCIA DO JUIZO DO ESTADO. COMPETENCIA EM RAZAO DA PESSOA.
NAO APLICACAO DA SUMULA 208 - STJ. AGRAVO REGIMENTAL DES-
PROVIDO. 1. Ainda que se trate de verba federal repassada ao municipio,
que ndo se incorpore ao patrimonio municipal, ndo se firma a competéncia
da Justica Federal, na acdo de improbidade (por falta de prestacdo de con-
tas), quando a Unido manifesta falta de interesse da demanda, com a sua
retirada da relacao processual. A competéncia federal pressupde a presenca,
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na relacdo processual, de um dos entes arrolados no art. 109, I, da Cons-
tituicdo (ratione personae). 2. Nas acdes de ressarcimento ao erario e de
improbidade administrativa ajuizadas em face de eventuais irregularidades
praticadas na utilizacdo ou prestacdo de contas de valores decorrentes de
convénio federal, o simples fato das verbas estarem sujeitas a prestacao de
contas perante o Tribunal de Contas da Unido, por si s, ndo justifica a
competéncia da Justica Federal. 3. O STF ja afirmou que o fato de os valores
envolvidos transferidos pela Unido para os demais entes federativos esta-
rem eventualmente sujeitos a fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido
ndo ¢ suficiente para alterar a competéncia, pois a competéncia civel da
Justica Federal exige o efetivo cumprimento da regra prevista no art. 109, I,
da Constituicdo Federal: (RE 589.840 AgR, Relatora Min. CARMEN LUCIA,
Primeira Turma, DJe, 26/05/2011). 4. A mera transferéncia e incorporacdo
ao patrimonio municipal de verba desviada, no ambito civil, ndo pode im-
por de maneira absoluta a competéncia da Justica Estadual. Se houver ma-
nifestacao de interesse juridico por ente federal que justifique a presenca no
processo (v.g. Unido ou Ministério Pablico Federal), regularmente reconhe-
cido pelo Juizo Federal nos termos da Simula 150/STJ, a competéncia para
processar e julgar a acdo civil de improbidade administrativa sera da Justica
Federal. 5. £ possivel afirmar que a competéncia civel da Justica Federal é
definida em razdo da presenca de uma (pelo menos) das pessoas juridicas
de direito publico previstas no art. 109, I, da CF na relacdo processual, seja
como autora, ré, assistente ou oponente, e ndo em razdo da natureza da
verba federal sujeita a fiscalizagdo da Corte de Contas da Unido. (Cf. AgRg
no CC 109.103/CE, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRI-
MEIRA SECAO, DJe, 13/10/2011; CC 109.594/AM, Rel. Ministro LUIZ FUX,
PRIMEIRA SECAO, DJe, 22/09/2010; CC 64.869/AL, Rel. Min. ELIANA CAL-
MON, PRIMEIRA SECAO, DJ, 12.2.2007; CC 48.336/SP, Rel. Min. CASTRO
MEIRA, PRIMEIRA SECAO, DJ de 13.3.2006; AgRg no CC 41.308/SP, Rel.
Min. DENISE ARRUDA, PRIMEIRA SECAO, DJ, 30.5.2005); e CC 142.354/
BA, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, jul-
gado em 23/09/2015, DJe, 30/09/2015.). 6. Agravo regimental desprovido.
(AgRg no CC 139.562/SP, Rel. Min. OLINDO MENEZES - Convocado, Pri-
meira Secdo, DJe 1°/12/2015). (grifos nossos)

O atual posicionamento dos tribunais superiores e do proprio TCU, no entan-
to, sdo contrarios a este entendimento. Esta falta de uniformidade na jurisprudéncia
também ¢ extremamente contraproducente, pela confusdo que vem causando com
excesso de investigacdes paralelas, além de levar certamente a impunidade dos en-
volvidos, que se aproveitam de recursos processuais previstos em lei para arrastar o
processo sem solucdo até que sejam anulados os atos e decisdes por declaracdo de
incompeténcia por parte dos tribunais superiores.
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Toda essa situacdao mostra a ineficiéncia do Estado, inseguranca juridica e falta
de responsabilizacdo penal e civel dos envolvidos.

Os prejuizos ao patrimonio publico sdo imensuraveis, ainda mais se levarmos
em consideracdo que os recursos do SUS ja sdo escassos. E flagrante a violagdo dos
principios constitucionais da satide e da administracdo publica.

Entendemos, portanto, que a competéncia para processar e julgar possivel
desvio ou malversacao de recursos do SUS transferidos de forma automatica ou “fun-
do a fundo” para Estados e Municipios é da Justica Estadual, inclusive com devolu-
c¢do de valores para o fundo de satide que foi desfalcado.

Reitere-se que se tais valores foram incorporados no fundo de satde e se as
contas foram apreciadas pelas e instituicdes locais, com apoio do Ministério Pablico
e dos Tribunais de Contas Estaduais ou do Municipio, a competéncia serd sempre da
Justica Estadual.

Se a transferéncia, entretanto, ocorrer de forma voluntéria, por meio de con-
vénios, contratos de repasse ou instrumentos congéneres, onde héa interesse direto
do governo federal, os recursos ndo integrardo o patriménio do ente que os recebe,
e deverdo ser fiscalizados pelo governo federal através de suas institui¢ées. O proces-
so para apura¢do de mau uso e desvio tramitard pela justica federal. As institui¢oes
locais poderdo atuar como colaboradores na investigacdo e durante o processo que
necessariamente terd a Unido como interessada.

A competéncia para fiscalizar e julgar possiveis desvios ou mau uso de verbas
do SUS vem gerando grande celeuma entre as esferas de governo e os 6rgaos e insti-
tuicdes responsaveis pela fiscalizacdo de recursos publicos da satde.

O ponto para solucionar a controvérsia €¢ a forma como os repasses foram
efetuados pelo governo federal aos demais entes federativos.

O SUS tem como diretriz a descentralizacdo do sistema e a dire¢do tinica em
cada esfera de governo e para cumprir com a finalidade constitucional, como ja vis-
to, a legislacdo determinou varias espécies de transferéncias, e determinou também a
criacdo de fundo de saude, para que tais valores repassados ficassem completamente
desvinculados do governo federal.

As normas constitucionais devem ser aplicadas de forma conjunta. A norma
do artigo 198, I, se complementa com a norma do artigo 109, I, (ambos da CF) na
interpretacdo de um caso concreto a despeito da competéncia para fiscalizar e pro-
cessar os casos onde houver desvio ou mau uso de recursos do SUS.

Assim, concluimos que, em se tratando de recursos que incoporam o patri-
monio do ente federativo (e isto ocorre em todas as transferéncias constitucionais e
nas demais transferencias legais ocorridas na modalidade “fundo a fundo”), ndo ha
como afastar o controle e fiscalizacdo no ambito do ente que recebe os repasses, e
esta devera ser realizada com o apoio das instituicdes locais e regionais que possuem
competéncia para tanto, ou seja, tratando-se de Municipio, a competéncia judicial
¢é da Justica Estadual.
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Concluimos ainda, que o governo federal, ente que em regra repassa os va-
lores do SUS, podera exercer a fiscalizagdo apenas a titulo de colaboragdo com as
instituicoes e 6rgaos competentes.

As atribuicdes e competéncias para o controle dos recursos do SUS devem
estar amparadas em normas juridicas que representem os interesses do Estado, em
cumprimento aos seus preceitos, diretrizes e principios fundamentais.

CONCLUSAO

As praticas ilicitas que envolvem recursos do SUS transferidos aos entes fede-
rativos, comprometem os investimentos publicos na area da satde e os resultados
de servicos, e por esta razdo precisam ser coibidas por meio de um controle efetivo.

Os critérios que definem as atribui¢cdes e competéncias para o exercicio do
controle, sdo definidos tanto na legislacdo infraconstitucional que regulamenta o
sistema de satide, como por normas constitucionais. Esta analise leva em considera-
¢do a modalidade de transferéncia, a titularidade dos recursos, o interesse do gover-
no federal, e a descentralizacdo do SUS.

A celeuma ocorre no tocante as transferéncias automaticas e “fundo a fundo”,
pois pela legislacdo que regulamenta o sistema de satade, as verbas transferidas nestas
modalidades incorporam-se de forma definitiva no fundo de satide, passando para a
titularidade do ente governamental que as recebem.

Para grande parte da doutrina e da jurisprudéncia, as atribui¢cdes e compe-
téncias para fiscalizar e reclamar o retorno destas verbas quando desviadas, é do
ente federativo que teve seu fundo de satide desfalcado, e que perdeu parte do
seu patrimonio.

Os que compartilham deste entendimento, afirmam que a titularidade do bem
¢ essencial para aferir a legitimidade para a fiscalizacdo e o processo, além de que o
controle € mais efetivo quando realizado na localidade onde esta o fundo de satde.

O posicionamento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica, todavia, vem na contramao deste entendimento e de
todo processo de descentralizacdo do SUS, e afirma que a fiscalizacdo e o processo
pela pratica de ilicitos envolvendo transferéncias “fundo a fundo”, deverdo ser rea-
lizados por 6rgdos e instituicdes federais, sempre que a Unido demonstrar interesse,
nos termos do art. 109, [ e IV, da Carta Magna.

O fundamento apontado pelos tribunais superiores é o de que os valores
transferidos pelo governo federal a outro ente federativo ndo retiram a natureza
federal das verbas repassadas, permanecendo o interesse da Unido na fiscalizacdo e
Nno processo.

A falta de uniformizacdo sobre o assunto vem causando prejuizos irrepara-
veis com investigacdes concomitantes, decisdes diversas e conflitantes, anulacdo de
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processos e de procedimentos, impunidade de criminosos, auséncia de ressarcimen-
to ao erario e inseguranca juridica.

As atribuicdes e competéncias para o controle dos recursos do SUS devem
estar amparadas em normas juridicas que representem os interesses do Estado, em
cumprimento aos seus preceitos, diretrizes e principios fundamentais.

Em simetria com o sistema federativo do Estado, a descentralizacdao do SUS
prevé a autonomia de gestdo, de planejamento e de responsabilidades. A descentra-
lizagdo prevista no art. 198, 1, da CF é a diretriz constitucional norteadora do sistema
de saude, pois promove a diminui¢do das desigualdades entre as regides brasileiras,
e favorece o equilibrio econdmico e financeiro.

Por meio da descentralizacdo (art. 198, I, da CF) foi realizada a organizacdo
tripartite do sistema de satide, facilitando a construcdo de objetivos e diretrizes po-
liticas, bem como a transferéncia de recursos para as esferas estaduais e municipais,
para execucdo de metas de satide estabelecidas em todos os niveis de governo.

Esta mesma norma constitucional é uma diretriz para aferir quem sdo os legi-
timados para o controle dos recursos do SUS, pois permite que os entes federativos
tenham autonomia ndo apenas para gerir os valores que integram o fundo de saude,
mas também para fiscalizar e processar os responsaveis pelas condutas ilicitas, bem
como para requerer a devolucdo de valores desviados do seu patrimoénio.

Nesse passo, ainda que a Unido tenha interesse na devolucdo de valores trans-
feridos “fundo a fundo”, o retorno destes valores ao fundo de satide de onde foram
desviados, promove a descentralizacdo do SUS em sua integralidade, pois permite
que a populacdo prejudicada pelo ilicito tenha novamente servigos e acdes de satide
a sua disposicao, o que vem de encontro com os principios fundamentais do Estado
democratico de direito, e com os direitos fundamentais da saude e da vida.
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MODERNIZACAO DAS CONTRATACOES PUBLICAS:
O PAPEL FUNDAMENTAL DO AGENTE DE
CONTRATACAO NA LEI DE LICITACOES 14.133/2021

Erika Monteiro Mesquita de Almeida’
Laura Lourenco de Oliveira?

1. INTRODUCAO

No ano de 2021, felizmente publicou-se uma nova Lei de Licitagdes Publicas
e Contratos que por mais de dois anos ficou vigente juntamente com a antiga Lei n°
8666/1993, representando um marco significativo, estabelecendo novos parametros
para os procedimentos licitatorios no cendrio brasileiro.

No cerne dessa transformacao, encontra-se o papel crucial desempenhado pe-
los agentes de contratacdes publicas, no artigo 6° e inciso LX. Estes profissionais,
detentores de atribuicOes especificas no ambito das aquisi¢des governamentais, as-
sumem uma posicdo central na concretizacdo dos principios trazidos pela legisla-
¢do recente.

O presente artigo se propde a analisar detalhadamente o papel do agente de
contratagdes publicas na Lei de Licitagdes atualizada, discutindo suas responsabili-
dades, desafios e potencialidades. Em um contexto em que a atuacdo desses agentes
se torna ainda mais relevante, faz-se imperativo compreender a extensdo de suas
atribuicoes e o impacto de suas agdes no desenrolar de processos licitatorios eficien-
tes e integros. Nesse sentido, exploraremos como a nova legislacdo consolida a figura
do agente de contratacdes, conferindo-lhe ndo apenas o dever de cumprir diretrizes,
mas também de atuar como agente transformador.

Ao longo do artigo, serdo discutidos exemplos e casos praticos que evidenciam
a importancia do papel desempenhado pelos agentes de contratagdes, bem como
os dilemas éticos e operacionais que podem enfrentar. Ademais, serdo apresentadas
perspectivas futuras, tendéncias e possiveis desdobramentos dessa figura profissional
diante das inovagdes trazidas pela Lei de Licita¢des. Por fim, busca-se ndo somente
delinear o panorama atual, mas também incitar reflexdes acerca do aprimoramento

1. Mestranda em Gestdo Pablica. Especialista em Licitacdes e Contratos. Professora e conteudista na area de
Licitacoes e Contratos. Servidora publica de carreira da Universidade Federal do Piaui
2. Pregoeira em Autarquia Federal, professora e conteudista. Especialista em Direito Pablico — USP RP
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continuo dos processos licitatorios e da consolidacdo de uma cultura organizacional
pautada pela exceléncia e integridade.

2. O AGENTE DE CONTRATAGAO PELA NOVA LEI

E normalmente através de licitacdes publicas que o Governo, em qualquer
esfera, realiza importantes aquisicdes e grandes contratacdes, € licitando que a
Prefeitura adquire o material didatico das aulas do seu filho para a rede publica,
constrdi ferrovias, adquire medicamentos e também desta forma que adaptara a mi-
gracdo nacional da internet para o 5G. Em suma, € por meio das contratacdes pabli-
cas que o Estado implementa politicas ptiblicas e disponibiliza servicos a sociedade,
alcancando o interesse publico.

Estas contratagdes sdo operacionalizadas por agentes de contratacdo, que sdo
comumente funcionérios publicos, os quais atuam na area das licitacdes publicas,
seja na fase interna ou externa da licitacdo. Ao adentrar na esfera publica, a grande
maioria destes, ansiava inicialmente por estabilidade no servico, talvez com inten-
¢do de fechar algum financiamento imobilidrio, outros podem ter pensado no orgu-
lho de alguém que ama ao mostrar seu nome na lista de aprovados e alguns podem
ter pensado em trabalhar na Administracdo Pablica para fazer realmente a diferenca
positivamente, ja que € tdo comum associarem licitacdo pablica com corrupgdo,
pensando em limpar o nome da Administracao.

Na pratica, sendo o agente de contratacdes concursado ou nao3, as dificul-
dades sdo as mesmas. E necessario estudar a cada processo licitatério, o que nao se
restringe apenas ao ato de licitar, mas também envolve o objeto licitado. Os érgaos
sabem do que precisam, mas nem sempre existe um funcionério expert daquela area
requisitante que entende tecnicamente sobre o objeto a ser adquirido ou o servigo
a ser contratado.

O agente de contratacdes publicas, conforme artigo 8° da Nova Lei de
Licitagdes, em licitacdo cuja modalidade seja o pregdo, o agente responsavel pela
conduc¢do do certame sera designado pregoeiro. No papel de Pregoeiro (ja previa-
mente designado por portaria), este atua com maior responsabilidade, ao responder
esclarecimentos e tornd-los puablicos, por se expor na sessdo publica, seja presen-
cial ou on-line, analisar, julgar, realizar diligéncias, negociar valores, desclassificar
e “bater o martelo” para finalizar aquele processo administrativo. Perceba que vai
muito além de uma simples dispensa com apenas 03 (trés) cotagdes no mercado,
neste papel ele precisa ter o conhecimento do processo, da necessidade, do edital,
das normas especificas sobre aquele objeto a fim de ndo cometer qualquer injustica,
infracdo ou ilegalidade.

3. https: .nexojornal.com.br/perguntas-que-a-ciencia-ja-respondeu/2022/10-pontos-sobre-servidores-
-p%C3%BAblicos-no-Brasil - acessado em 14/08/2023.
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A verdade é que nem sempre a equipe de compras € estruturada, sendo a
figura do Gnico comprador, que realiza multitarefas, muito comum. Imagine que
este recebe a requisicdo de compras, realiza a pesquisa de precos, elabora o edital
(caderno que informa o fornecedor as exigéncias para que este seja o vencedor e as
responsabilidades entre as partes), preside sessdo publica presencial ou eletronica,
julga, analisa recursos, preenche atas e contratos a serem celebrados, quando nao é
designado como fiscal de algum contrato, que ele mesmo concretizou.

O primeiro decreto sobre licitacdes foi publicado em 1862 e apenas em 2021
tivemos a funcdo do agente de contratacdes piblicas mencionada e direcionado para
suas funcdes. Nestes 159 (cento e cinquenta e nove) anos as atividades do agente de
contratagdo ficam num ambiente flutuante, nas mdos de autoridades competentes
que s6 desejam saber se a compra foi realizada ou quando chegara os produtos ad-
quiridos. Felizmente, a Nova Lei de Licitagdes n° 14.133/2021 no artigo 6°, inciso
LX, esclarece:

agente de contratacdo: pessoa designada pela autoridade competente, entre
servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da
Administracdo Publica, para tomar decisdes, acompanhar o tramite da lici-
tacdo, dar impulso ao procedimento licitatério e executar quaisquer outras
atividades necessarias ao bom andamento do certame até a homologacao.
(...)

Art. 8° A licitacdo serd conduzida por agente de contratacdo, pessoa desig-
nada pela autoridade competente, entre servidores efetivos ou empregados
publicos dos quadros permanentes da Administracdo Pablica, para tomar
decisdes, acompanhar o tramite da licitacdo, dar impulso ao procedimento
licitatério e executar quaisquer outras atividades necessarias ao bom anda-
mento do certame até a homologacao.

§ 1° O agente de contratacdo serd auxiliado por equipe de apoio e respon-
dera individualmente pelos atos que praticar, salvo quando induzido a erro
pela atuagdo da equipe.

§ 2° Em licitacdo que envolva bens ou servicos especiais, desde que obser-
vados os requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei, o agente de contra-
tacdo podera ser substituido por comissdo de contratacao formada por, no
minimo, 3 (trés) membros, que responderdo solidariamente por todos os
atos praticados pela comissdo, ressalvado o membro que expressar posi¢ao
individual divergente fundamentada e registrada em ata lavrada na reunido
em que houver sido tomada a decisdo.

§ 3° As regras relativas a atuacdo do agente de contratacdo e da equipe
de apoio, ao funcionamento da comissdo de contratacdo e a atuacao de
fiscais e gestores de contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas em
regulamento, e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o
apoio dos 6rgdos de assessoramento juridico e de controle interno para o
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desempenho das funcdes essenciais a execugdo do disposto nesta Lei.

O agente de contratacdes também é responsavel pela negociacdo de valores,
conforme exposto no artigo 61, paragrafo 2° da Lei 14.133/2021.

Neste sentido, em outubro de 2022, foi publicado o Decreto Federal n°® 11.246,
que regulamenta o disposto no § 3° do art. 8° da Lei n® 14.133, de 1° de abril de
2021, para dispor sobre as regras para a atuacdo do agente de contratacdo e da equipe
de apoio, o funcionamento da comissdo de contratacdo e a atuacdo dos gestores e
fiscais de contratos, no dmbito da administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional.

Nas licitagcdes que envolvam bens ou servicos especiais, o agente de contra-
tacdo podera ser substituido por comissdo de contratacdo formada por, no minimo,
trés membros.

2.1. QUEM SAO OS AGENTES DE CONTRATACOES PUBLICAS?

No Brasil, para ser contratado ou promovido como agente de contratacoes
publicas, ndo ha necessidade ou exigéncia de formacdo em graduacdo, seja ela em
qualquer especialidade, assim, as pessoas que ocupam este cargo possuem formacoes
diversas ou nenhuma. Entdo, surpreendentemente a mesma pessoa que deve possuir
expertise em diversas leis, normatizacdes, regulamentagdes, acoérdaos, quando nao
de forma especifica e técnica, pode ser contratado apenas tendo completado colegial.

Mesmo ap6s a publicacdo do Decreto Federal n® 11.246 de 2022, ainda exis-
tem muitas lacunas sobre este assunto. Essa discussdo permeia o que Fiuza e Medeiros
(2014*) ja apontavam: a falta de uma carreira estruturada e “horizontal” de gestor
de compras.

Observeum levantamentoda Organizagdo para Cooperacdoe Desenvolvimento
Econdémico (OCDE)’ de 2010 que revela que 18 dos 29 paises consultados reconhe-
cem o comprador como uma carreira especifica — veja a figura 1.

4. FIUZA, Eduardo Pedral Sampaio; MEDEIROS, Bernardo Abreu de. A agenda perdida das compras publi-
cas: rumo a uma reforma abrangente da lei de licitagoes e do arcabouco institucional. Brasilia: Ipea, ago.
2014. (Texto para Discussao, n. 1990). Disponivel no link abaixo e consultado em 04 de agosto de 2023:
http: //reD051tor10 ipea.gov.br/bitstream/11058/3362/1/td_1990.pdf
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FIGURA 1
Paises da OCDE que reconhecem o agente de compras como carreira especifica
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Dados nao disponiveis para Dinamarca, Grécia, Coreia do Sul, Espanha e Reino Unido.

A Lei Federal n°® 14.133/2021, menciona uma unificacdo de dados de com-
pras publicas nacionais através do PNCP - Portal Nacional de Compras Pablicas e
o Comprasgov - o maior portal de compras do Brasil, segundo o site do governo®
- até o momento é o tnico que possui conexdo direta com o PNCP e busca apés a
NLLC se adaptar as alteragdes propostas pela lei. O Portal de compras, denominado
Comprasgov, por sua vez, reconhece apenas duas fungdes no sistema:

1) Pregoeiro: com login de identificacdo e portaria previamente conhecida,
lanca itens no sistema, insere documentos, publica, adia ou realiza qual-
quer evento relacionado a sessdo publica, preside a sessdo publica e intera-
ge com os fornecedores no chat, negocia, declara como vencedor e recebe
as intencgdes de interposicdo de recurso;

2) Da autoridade competente: Designa o Pregoeiro e a comissdo, que julga
recursos, adjudica e homologa’ a licitagdo, revogar ou anular a licitagdo.

6. https://www.gov.br/compras/pt-br#:~:text=Compras.gov.br%20%2D%200,de%20Compras%20do%20
Governo%?20Federal consultado em 04/08/2023.
7. BRASIL, Lei n® 1.4133/2021, artigo 71, inciso IV
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A baixa escolaridade também pode afetar outras funcdes do processo de com-
pra, tais como elaboracdo de edital (incluindo especificacdo de produto, cotacdo de
precos de referéncia, estimacdo de quantitativos, divisdo de itens), consulta, adesdo
e/ou gestdo de atas de registro de precos, e gestdo de contratos (incluindo fiscali-
zac¢do, aplicacdo de multas, celebracdo de aditamentos e apostilamentos), quando
estdo (e, de fato, devem estar) segregadas das atividades.

Os dados graficos no estudo do IPEAS, resume visualmente a realidade da es-
colaridade associada ao cargo publico dos agentes:

2D - 2017
& Quantidade de pessoal por Escolaridade e Cargo, 2017 =
= o
o 130 I =]
R e Fooco
= so0- = — ™ (com0 g
C L — AR o
E_ d‘ g.- a2 \@ o o & ,ew;\ £ &P & 2
fb & .;5' &T" '31? D‘E‘n _Qilp\‘ &?‘ ﬁ‘f é}\. n?
-1~ o o .@f' &
& - °
5&*
I Fundamental | Comglet I Fundamenta (| Incamplgta
I Fundamental | Compheta M0 Incampleto
Medio Complato B CapiCual PrefiAper?
Suparior Incompleta Suparior Completo
N GspecializagholPos-LS Mestrado
I Coutcrado sl info
ramuneracaa_meadia

Fantes: DW Siape e DW Siasg.
Elaboragdo dos autores.

Alguns 6rgdos federais, por serem mais estruturados minimizam riscos por
possuir um profissional direcionado para funcdo especifica na equipe de compras
publicas, como por exemplo ter o departamento de planejamento da compra apar-
tado do departamento executa a compra, mas raramente Prefeituras, Camaras e
Conselhos Profissionais desfrutam de tal privilégio.

Entender como a maioria dos agentes publicos, sem regulamentacdo de pro-
fissdo, sem necessidade de escolaridade, muitas vezes exercendo fung¢des variadas,
agindo sempre conforme a lei e sem o total conhecimento de como funciona o obje-
to licitado, possuem sucesso em licitacdes publicas, chega a ser um cenério suspeito.

8. Estudo IPEA, através de nota técnica N° 46 - DISET: Diretoria de Estudos e politicas setoriais de Inovacao
e Infraestrutura, pagina 10.
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2.2. A REALIDADE BRASILEIRA E SUAS CONSEQUENCIAS

Como ja mencionado, é muito comum que a equipe do agente de contrata-
¢oes publicas seja minima ou até mesmo inexistente, isso quando ndo o designam
também para fiscalizar contratos ou quando ele exerce qualquer funcdo diante da
inércia da autoridade competente ou comissdo de licitacdo.

Vale lembrar que ao ser designado pela autoridade competente, o agente pu-
blico de contratacdes ndo pode recusar o cargo e mesmo ao alegar falta de capaci-
dade técnica, a Administracdo podera, embasado pelo pardgrafo segundo do artigo
11 do Decreto n° 11.246/2022 providenciar qualificacdo prévia ao servidor. Neste
sentido temos diversos acérddos’, tais como o Acérdio n° 1.007/2018-Plenario,
que determina:

Além disso, que elabore e passe a adotar, rotineiramente, um programa
continuado de implementacdo de acoes de treinamento e atualizacdo pro-
fissional periddica, com estabelecimento de prazos e metas, que tenha por
objetivo o aprimoramento continuado de competéncias desempenhadas
na area de licitacOes e contratos.

Ocorre que a realidade é que a qualificacdo ndo ocorre nem durante o desem-
penho das fun¢des, muito menos previamente. Quando o agente realiza cursos gra-
tuitos ou arca com sua propria capacitacdo visto que nunca recebe sequer resposta
de seus e-mails solicitando inscricdo em cursos, se esta for em horario comercial, a
alta governanca proibe a realizacdo, fazendo até mesmo ameacas. A pior parte é que
alegar a falta de capacitacdo ndo exclui a culpabilidade do agente que comete atos
ilicitos, conforme o ac6érdao 1844/2019.

Néo é de agora que o comprador publico, caminha de médos dadas com o
Direito administrativo do medo...no escuro, tateando, com passos curtos, ouvindo
vozes que o assombram, como “licitacdo demora demais”, “vocé nao consegue fazer
esse Termo de Referéncia?”, “ndo precisamos de um Plano anual', se preocupe em
finalizar as compras conforme solicitacdo enviada”.

Assim, ele é designado, sem capacitagdo, exercendo mais de uma funcao,
sem regulamentos internos, padroniza¢do, as vezes até mesmo sem equipamentos
adequados para trabalhar, elaborando documentos para terceiros apenas assinarem,
realizando a pesquisa no mercado, elaborando o edital, julgando, habilitando, res-
pondendo esclarecimentos e recursos.

Sobre esta realidade no pais, a professora Nadia Dall Agnol, respondeu
ao Sollicita:

9. Estude os acordaos 536/2007 - Plenario, 2838/2017 - 2* Camara, 049/2014 - 2* Camara.

10. Note acoérddo n° 038/2013 - Plenério: 9.4.10: “que faca incluir, no seu plano anual de capacitagao,
cursos/treinamentos especifico para a identificacdo de fraudes e conluios aos integrantes da comissao de
licitacao”.
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Nos municipios, hoje, em especial, nés temos uma caréncia de servidores
publicos. Isso faz com que o mesmo servidor publico tenha que desempe-
nhar, muitas vezes, mais do que uma funcdo. Ou seja, mais do que aquilo
de fato seria a funcao dele. A propria Nova Lei de Licitagoes, a 14.133/21,
trata da segregacdo de funcodes, e é algo que os gestores precisam tomar
cuidado em relacdo a isso, precisa ser observado.

Principalmente, precisa ser levado em consideracdo, onde ndo pode um
servidor ficar a cargo de diversas funcdes!!.

A participacdo de servidor na fase interna do pregdo eletrbnico (como inte-
grante da equipe de planejamento) e na conducao da licitacdo (como pregoeiro ou
membro da equipe de apoio) viola os principios da moralidade e da segregacdo de
funcgdes. (Acordao n® 1.278/2020 - Primeira Camara.)

Observe o decreto n° 11.246/2022, no artigo 12, alerta:

§ 2° A atuacdo do agente de contratacdo na fase preparatoria devera ater-
-se ao acompanhamento e as eventuais diligéncias para o fluxo regular da
instrucdo processual.

§ 3° Na hipotese prevista no § 2°, o agente de contratagdes estara desobri-
gado da elaboracdo de estudos preliminares, de projetos e de anteprojetos,
de termos de referéncia, de pesquisas de preco e, preferencialmente, de mi-
nutas de editais.

Mas se o 6rgdo ndo possui verba, se existe a necessidade de um superagente de
contratagdo, existe o Municipio que necessita daquele servico de saneamento basi-
co, por exemplo, e eles encontraram, de fato, um funcionério que consegue realizar
todas essas funcdes, por que as orientacdes contrarias devem ser observadas?

Vamos raciocinar recorrendo ao caso do Barings Bank.

Era um banco tido como seguro, confidvel, uma instituicdo do século XVIII —
com clientes como a rainha Elizabeth II — o que chocou foi o fato de o colapso da
instituicdo ter sido causado por um tnico operador de derivativos, Nick Leeson, na
época com 28 (vinte e oito) anos'2.

O funcionério Leeson, que era responsavel pela operacdo de derivativos do
Barings Bank em Cingapura, apostou mais de US$ 1,3 bilhdo em negocia¢des espe-
culativas sem qualquer tipo de hedge!*. O montante era equivalente ao dobro da
quantidade total de dinheiro que o banco possuia em caixa. Interessante o fato, de

11. Veja mais em https://portal.sollicita.com.br/Noticia/20541/como-aliar-a-segrega%C3%A7%C3%A30-
de-fun%C3%A7%C3%B5es-com-a-falta-de-pessoal%3F- - Copyright © 2023, Sollicita. Todos os direitos
reservados

12. Também ndo ha idade minima para ser um agente de contratacdes publicas no Brasil.

13. https://www.infomoney.com.br/mercados/o-colapso-do-barings-bank-25-anos-depois-o-que-o-merca-

do-aprendeu/
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que Leeson, atendia telefone, fazia transacoes, transferéncias, fechava contrato e
segundo seu supervisor direto, lotado em Singapura:

“Nao vejo problema em vocé lidar com ambos os lados da operacao, pelo
menos até o aumento do volume das operacdes. Nao vai precisar mais do
que dois ajudando vocé. Mais dois no escritério para os arranjos. Nao pre-
cisa pagar muito. Pegue jovens e famintos e os treine.”!*

A partir de entdo teve inicio uma série de acontecimentos que, em apenas
trés anos — de fevereiro de 1992 a fevereiro de 1995 — levaria o Barings a sua maior
crise. Em 1995, ocorreu a faléncia do Banco Barings em funcdo de uma operacdo
malsucedida com derivativos. Segundo Cruz (2002') possivelmente apos a faléncia
do banco € que o termo risco operacional foi abordado pela primeira vez.

Através desse exemplo pratico podemos concluir que o acamulo de fungdes
aumenta a chance do erro recorrente e a intengdo de encobrir esses erros. Além disso,
é uma situacdo propicia para se iniciar fraudes. Acimulo de fun¢des em apenas um
agente publico, alavanca um fendmeno denominado presenteismo, onde nada fun-
ciona ou da seguimento sem a sua presenca. Hé relatos de que o pregdo eletronico
foi suspenso no periodo de férias do Pregoeiro e apenas foi concluido com seu retor-
no e retomada as atividades, o que alavanca o questionamento ou até mesmo culpa
por desfrutar do seu direito de trabalhador ou até mesmo marcar consultas e adoecer.

3. O NOVO PRINCiPIO ADMINISTRATIVO DA SEGREGACAO

Os principios administrativos existem para orientar os administradores pa-
blicos ao se depararem com uma lacuna na lei, um vazio. No Direito administrativo
brasileiro, essas lacunas sio comuns, considerando o relevante fato de nao haver
um codigo especifico de leis e regramentos apenas para esta matéria. A Constituicao
Federal de 198816, ja previa seis principios administrativos, porém atualmente eles se
multiplicaram e totalizam hoje em 23 (vinte trés) principios. Para melhor compreen-
sdo, note a imagem abaixo:

14. Texto escrito para o Encontro XXXVII - EnANPAD 2013, por Marcelle Colares Oliveira, Editinete André
da Rocha Garcia, Edite Oliveira Marques

15. CRUZ, M. Modeling, Measuring and Hedging Operational Risk. Reino Unido: John Wiley & Sons, 2002.
16. Veja artigo 37.
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CF - Art. 37 [8666/93 - Art. 3°

NLLC - Art. 5°

Legalidade Isonomia
Impessoalidade Proposta Vantajosa

lgualdade Julgamento Objetivo

Moralidade Desenvolvimento Nac. Sustentavel Transparencia
Publicidade Probidade Adm. Eficacia
Eficiencia Vinculagdo ao edital Segregacdo de Fungdes

Interesse Publico
Planejamento

Motivacdo
Seguranga Juridica
Razoabilidade
Competitividade
Proporcionalidade
Economicidade

(imagem elaborada pela autora)

Sobre a importancia de considerar e aplicar os principios, Marcal Justen, destaca

todos os principios consagrados na Constituicdo, especialmente os direitos
fundamentais, sdo juridicamente vinculantes. Nenhum aplicador do direi-
to esta autorizado a ignorar os principios e a decidir de modo desvinculado

do caso concreto!’.

Uma das grandes novidades da Nova Lei de Licitacdes, € o principio da segre-
gacdo de funcdes, previsto no artigo 5°, em suma este principio veda a designacdo do
mesmo agente publico para atuacdo simultanea em func¢des mais suscetiveis a riscos,
de modo a reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes

na contratacao.

Segregar significa na lingua brasileira'®afastamento, separacdo, segregamento.
Observe o trecho do artigo publicado no endereco eletronico da Zénite! , cujo au-
tor José Anacleto Abduch Santos, o Conselho Nacional de Justica definiu a expressao
“Gestdo por competéncias” como “a gestdo da capacitacdo orientada para o desenvol-
vimento do conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes necessarias ao desem-
penho das funcdes dos servidores, visando ao alcance dos objetivos da instituicao”.

17. Justen Filho, Marcal, escrito em 03.07.2020 consulta em site proprio: http://www.justenfilho.com.br/

tags/covid-19/ Disponivel também no site www.migalhas.com.br

18. Oxford Languages and Google - consultado em 09.08.2023.

19. https://zenite.blog.br/agente-de-contratacao/ - acesso em 15.08.2023.
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Segundo entendimento do Conselho Nacional de Justica, em trecho do artigo
de autoria ja mencionada, sobre o agente de contratacdo, a adogdo pelo gestor pabli-
co da gestdo por competéncias como modelo de capacitacdo viabiliza a geracdo de:

(...) Pode contribuir, também, para a adequacao das atividades exercidas
pelo servidor as suas competéncias e para o aumento da motivacdo intrin-
seca, promovendo resultados organizacionais mais efetivos. Para o Poder
Judiciario, de forma geral, a implementacdo da gestdo por competéncias
afeta diretamente a eficacia, eficiéncia e efetividade dos servicos prestados
pelos 6rgaos que estdo sob sua égide. Uma vez identificadas as competén-
cias necessarias a organizacao, o 6rgao podera utiliza-las no processo sele-
tivo externo (concurso publico) e desenvolvé-las de forma mais apropriada
aos objetivos estratégicos. Ao final do processo, pode-se gerar melhorias na
qualidade e na celeridade de seus servicos e, consequentemente, adequacdo
e uso mais eficientes dos recursos utilizados pela organizacao®.

O artigo 7° da Lei n® 14.133/2021, no inciso III, paragrafo primeiro, ndo isenta
a responsabilidade dos superiores, firmando:

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio
da segregacdo de fungdes, vedada a designacdo do mesmo agente publico
para atuagdo simultdnea em func¢des mais suscetiveis a riscos, de modo a
reduzir a possibilidade de ocultagcdo de erros e de ocorréncia de fraudes na
respectiva contratacdo.

A segregacdo € uma ferramenta para otimizar e gerar eficiéncia administrati-
va?l. Os procedimentos de controle devem existir em toda a instituicdo publica ou
privada, em todos os niveis e em todas as funcdes.

Para sucesso nas licitacdes, importante que o agente tenha atribuicdes rela-
cionadas a licitacGes e contratos ou possuir formacdo compativel ou qualificacao
atestada por certificacdo profissional emitida por escola de governo criada e mantida
pelo Poder Publico??. A orientacdo de 6rgdos de controle é ndo designar, para com-
por comissao de licitacdo, o servidor ocupante de cargo com atuagdo na fase interna
do procedimento licitatorio®.

Considera-se falta de segregacdo de fungoes, o Chefe do Setor de Licitacdes e
Contratos elaborar o projeto basico e atuar no processo como Pregoeiro, embasado
pelo CGU, relatorio n° 174805/2005.

20. https://zenite.blog.br/agente-de-contratacao/ - acesso em 15.08.2023.

21. Acérdao n° 409/2007 - TCU 1* Camara e Acérdao n° 611/2008 -TCU 1* Camara.
22. Note o artigo 10 do decreto federal n°® 11.246/2022.

23. Acérdao TCU n° 686/2011 - Plenario.
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Distribuir as atividades aos servidores do 6rgdo de forma a respeitar o princi-
pio da segregacdo de funcdes entre areas e entre as etapas de formulacao, licitacdo,
recebimento e pagamento de bens e servicos, conforme Decreto-Lei n°® 200/67, art.
94, 1X, e Acérdaos TCU 1? camara n° 4701/2009, 1013/2008, 2362/2005, 2467/2005,
3067/2005, 1997/2006, 1449/2007 e 2* camara n° 2122/2005, 2286/2006 e
1283/2008. (Fonte: Relatério de Inspecdo MPF/TO; MPF/RO; MPT/SE; MPEF/SE)

Ainda sobre estruturas, designacdo de fungdes e organizacdo, o Acorddo
594/2020 Plenério, o relator Ministro Vital do Régo destacou que “Ndo cabe a co-
missdo de licitacdo avaliar o conteiddo da pesquisa de precos realizada pelo setor
competente do 6rgdo, pois sdo de sua responsabilidade, em regra, apenas os atos
relacionados a condug¢do do procedimento licitatorio”.

Outro fator interessante sobre a Nova Lei, € orientar que a designacdo do
agente de contratacdes seja, preferencialmente?, servidor efetivo ou empregado pu-
blico dos quadros permanentes da Administracdo Piblica e caso nado o seja, a escolha
devera ser justificada. A provavel intencdo do legislador seja deixar o processo admi-
nistrativo licitatério aos cuidados de servidores que batalharam para ocupar os seus
cargos, que zelem pelos principios primarios da legalidade e moralidade.

3.1.QUAIS AS POSSIBILIDADES DE TRANSFORMACAO DO
CENARIO ATUAL?

O passado do agente de contratacdo, concursado que nem sempre escolhe atuar
nas compras puablicas (até mesmo porque a tese € que a nomeagcao ndo pode ser recusa-
da inicialmente) foi apenas um e imutéavel, mas agora temos ferramentas disponiveis
e totalmente possiveis de serem utilizadas na Administracdo Pablica, abrindo portas
para variaveis no futuro desta funcao, trazendo uma renovacdo muito favoravel.

A Nova Lei, n°® 14.133/2021, no paréagrafo anico do artigo 11, dispoe:

A alta administracao do 6rgao ou entidade € responsavel pela governanca
das contratacdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar
0s objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente
integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contrata¢des ao planeja-
mento estratégico e as leis orcamentdrias e promover eficiéncia, efetividade
e eficdcia em suas contratacoes (grifo nosso).

O Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, trata a governanca publica
como um “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em

24. BRASIL, Lei n° 14.133/2021, artigo 7°, inciso L.
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pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de poli-
ticas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade”.

Com um programa sério de integridade e com Boa Governanca ativa na es-
fera publica, o agente de contratacdo sai da situacdo de possuir para si um decreto
de regulamentacdo e passa realmente a existir no cotidiano, entendendo onde suas
fungdes comecam e terminam, com faixa salarial, maior confiabilidade ao agir, sat-
de mental* mais elevada.

Um dos principais papéis fundamentais da politica de governanca é garantir
que a atuacdo publica seja tida como legitima pelo cidadao, de forma a fortalecer o
cumprimento voluntério de regras sociais e a reduzir a necessidade de controles mais
rigidos e burocraticos?. Sua abrangéncia envolve as contratacdes publicas otimizan-
do procedimentos e processos internos. Quando instaurada, sdo implantados filtros
de controle e conformidade a serem seguidos por todos.

Outra valiosa dica, para as organizagdes, segundo o TCU - Tribunal de Contas
da unido, € considerar e implantar a uma politica de rotacdo de pessoal?’. Acdo moti-
vada pelo fato da pessoa que exerce a mesma funcdo por periodo prolongado, passa
a conhecer os filtros de legalidade e frequéncia das auditorias, podendo facilitar en-
contrar brechas nos procedimentos internos.

Quando os olhos ficam voltados para melhorias internas, € possivel criar um
comité de integridade e ética que poderd de forma significante otimizar a rotina
das reparticoes.

O Governo do Estado do Rio de Janeiro foi inovador ao instaurar um progra-
ma denominado, REDEPREG?® que tem como finalidade estabelecer diretrizes para
a atuagdo dos pregoeiros, padronizar os procedimentos relativos as suas atribuicoes,
promover a certificacdo, a capacitacdo e manter mecanismos de comunicacdo entre
eles®. Apenas se o comprador for cadastrado e obter o certificado na capacitagdo que
podera exercer funcdes de Pregoeiro.

Para minimizar o conflito de interesses e responsabilizacdo dos agentes com
possiveis penalidades, o Governo Federal criou o SECI - Sistema eletronico de pre-
vencdo de conflito de interesses®®, decorrente da Lei Federal N° 12.813/2013, que

25. Quando relacionado a doencas psiquicas, o absenteismo é causado muitas vezes por fatores ligados a
propria instituicdo, tendo em vista os impactos psicologicos de uma diregdo deficiente que nao preconiza
uma politica prevencionista e humanista.

Silva, D.M.P.P. Da.; & Marziale, M.H.P (2000). Absenteismo de Trabalhadores de Enfermagem em um Hos-
pital Universitario. Rev. Latino - Am. Enfermagem, v.8, n.5, p. 44- 51.

26. Guia da politica de governanca publica / Casa Civil da Presidéncia da Republica - Brasilia : Casa Civil
da Presidéncia da Reptblica, 2018. )
27. Brasil. Tribunal de Contas da Unido - Brasilia. Referencial de combate a fraude e corrupgao - Aplicavel a Or-
gaos e Entidades da Administracao Publica - SEGECEX | SECCOR | SEMEC - 2° edi¢ao, setembro de 2018, pg. 48.
28. criada pelo Decreto N° 43.692 de 30 de julho de 2012 e atualmente é regulamentada pela Resolucao
SEPLAG N° 148 de 16 de agosto de 2022

29. http://redelog.rj.gov.br/redepreg/ - consultado em 12/08/2023.

30. https://seci.cgu.gov.br/seci/Login/Externo.aspx?ReturnUrl=%2fseci%2{Site%2fDefault.aspx - consulta-
do em 15/08/2023.
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possui um canal oficial que possibilita exclusdo de davidas de casos concretos, bem
como autorizagdo para exercer atividade privada.

Acgoes de capacitacdo tém o poder fornecer subsidios as pessoas para lida-
rem com o tema de forma humanizada, com mais empatia e menos preconceito.
Portanto, a parceria com a Escolas Governamentais®!, ofertando cursos com teméa-
ticas pertinentes e ndo apenas limitadas a compras governamentais, agrega e pode
ajudar a manter acesa a chama da boa-fé nos agentes.

Uma grande melhoria seria a publicacdo de um novo decreto regulamentando
de fato a profissdo do agente de contratacdes publicas e Pregoeiro.

Obviamente apenas a existéncia de leis, decretos e normas ndo supri o grito de
socorro desses agentes publicos, mas partindo da exigéncia, o cumprimento e ade-
quacdo se torna passivel de insercdo. Este caminho de transformacdo é possivel, mas
nao necessariamente curto. A cultura é mutéavel, o que ndo era aceito antigamente,
hoje é comum e também o inverso.

E um deslize imenso nos restringir a ter melhores maquinas, multiverso, ino-
vacdes tecnologicas, programas e softwares para agilizar tarefas e esquecermos de cui-
dar e melhorar a rotina e experiéncias das pessoas que trabalham na Administracao
Pablica. O abismo vai se aprofundando ao ignorar as inimeras recomendacdes legais
de melhoria no departamento de compras e licitacdes.

CONCLUSOES

Diante das complexidades inerentes as contratagdes ptblicas, a promulgacdo
da Nova Lei de Licitacdes, Lei n° 14.133/2021, representa um marco significativo no
aprimoramento da funcdo do agente de contratacdes publicas no Brasil. Esta legis-
lagdo, ao institucionalizar o papel do agente de contratacdo e do pregoeiro, busca
ndo apenas modernizar os processos licitatérios, mas também estabelecer um novo
paradigma de eficiéncia, transparéncia e integridade nas aquisi¢des publicas.

A compreensdo da importancia da segregacdo de func¢des emerge como um
ponto crucial para evitar riscos de erros e fraudes no processo de contratacdes pu-
blicas. A criagdo do principio da segregacdo, previsto na Nova Lei, reconhece a ne-
cessidade de evitar a atuacdo simultanea do mesmo agente em func¢des propensas
a conflitos de interesse, garantindo uma abordagem mais transparente e integra na
conducdo dos procedimentos licitatorios.

No entanto, € inegavel que ainda existem desafios a serem superados. A falta
de uma carreira estruturada para o agente de contratacdes publicas, bem como a
baixa escolaridade em alguns casos, pode comprometer a efetividade dessa funcéo.
Nesse contexto, € imperativo que as instituicdes publicas invistam na capacitacdo

31. https://suap.enap.gov.br/vitrine/
https://www.escolavirtual.gov.br/conheca-a-escola
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continua dos servidores envolvidos nas contratacdes, garantindo um conhecimento
s6lido das normas e regulamentacdes que regem esse processo.

A implementacdo de programas de Boa Governanca e Integridade na
Administracdo Pablica também emerge como um passo fundamental para transformar
o cendrio atual. A governanca eficaz proporciona um ambiente propicio para a trans-
paréncia, o controle interno e a prevencao de conflitos de interesse, contribuindo para
a construcdo de uma cultura organizacional pautada na ética e na responsabilidade.

Além disso, a criagdo de plataformas de capacitacdo e certificacdo, como
exemplificado pelo programa REDEPREG no Estado do Rio de Janeiro, mostra-se
como uma iniciativa valiosa para elevar o nivel de profissionalismo dos agentes de
contratagdes publicas, garantindo que apenas os devidamente qualificados atuem
nesse papel tdo relevante.

Em tultima andlise, a transformacdo do cenario atual € possivel e necessaria. A
Nova Lei de Licitacdes traz consigo a promessa de uma administra¢do publica mais efi-
ciente e transparente, mas sua implementacdo bem-sucedida exige o comprometimen-
to de todos os envolvidos. A capacitacdo constante, a aplicacdo rigorosa dos principios
de Boa Governanca e Integridade, e a adocdo de medidas para a segregacdo de funcdes,
sdo passos essenciais para garantir que o agente de contratacdes publicas desempenhe
seu papel de forma integra, responsavel e alinhada aos interesses da sociedade.

Nesse sentido, é fundamental que os gestores publicos, legisladores, 6rgdos de
controle e os proprios agentes de contratagdes publicas trabalhem em conjunto para
criar um ambiente em que as melhores praticas sejam valorizadas e incorporadas ao
cotidiano, garantindo assim a concretizacdo dos avancos significativos promovidos
pela Nova Lei de Licitacdes e uma administracdo ptablica mais eficiente e confiavel
para todos os cidadaos.
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INTERPRETANDO O DIREITO: O PAPEL _
DOS PARLAMENTOS NA INVISIBILIZACAO
DOS PARADOXOS JURIDICOS

Felipe Rodrigues Monteiro'
Nelson Flavio Brito Bandeira?

1. INTRODUCAO

A interpretagdo do direito e a criagdo de leis precisas tém sido temas recorren-
tes nos altimos anos. Lancando luz sobre questdes fundamentais sobre a natureza
da lei e seus efeitos no sistema legal, Herbert Hart, filésofo do direito do século XX,
trouxe a tona o conceito de “textura aberta” da linguagem para descrever a natureza
flexivel e ndo definida das palavras. Essa abertura concede aos juizes um certo grau
de discricionariedade na interpretacdo das leis, muitas vezes resultando em diferen-
tes interpretacoes e aplicagcOes variadas.

Tais variacdes argumentativas tornam mais nitidos os paradoxos do Direito,
tdo bem elucidados pelo soci6logo Niklas Luhmann. A interpretacdo do Direito apa-
rece como contingente para esse autor, pois, segundo ele, tendo em vista que o siste-
ma juridico € obrigado a se adaptar continuamente para acomodar novas situacdes
e desafios, o resultado é o aumento do nivel de complexidade do direito e o conse-
quente surgimento de mais conflitos, ao invés de resolucdes, o que torna cada vez
mais claro a tautologia: direito é o que o direito diz ser. Nesse contexto, a importan-
cia de os parlamentares desenvolverem leis mais precisas e bem estruturadas ganha
destaque, tendo em vista que, ao fornecer critérios mais claros para os aplicadores do
direito, pode propiciar um maior equilibrio entre o Direito e a Politica.

A redagdo imprecisa de leis pode ampliar a textura aberta e a ambiguidade,
exacerbando os problemas de interpretacdo e tornando o processo judicial muito
mais complexo e moroso. A falta de clareza legislativa pode dificultar a tarefa dos
juizes, que se veem diante da dificil tarefa de interpretar e aplicar normas legais
vagas e ambiguas. Além disso, a imprecisdo nas leis pode agravar os conflitos no

1. Graduado em Direito pela Universidade de Sao Paulo. Mestrando em Filosofia e Teoria Geral do Direito
pela Universidade de Sao Paulo. Servidor Pablico na Camara Municipal de Sao Vicente.

2.Mestre em Direito Ambiental pela Universidade Catolica de Santos, SP. Doutorando em direito ambiental
internacional pela Universidade Catolica de Santos, SP. Procurador Juridico da Camara Municipal de Sao
Vicente. Presidente da Associacdo dos Procuradores Legislativos Municipais (APROLEGIS).
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direito, contribuindo para a proliferacdo de decisdes judiciais divergentes e solugdes
demasiadamente artificiais.

Diante disso, a busca por leis mais precisas e bem delineadas ndo apenas fa-
cilita o trabalho dos juizes, mas atenua a artificialidade exegética que muitas vezes
o direito precisa se usar para suprir as lacunas parlamentares. Legisladores que se
dedicam a formular leis claras e coesas ajudam a mitigar os problemas de interpre-
tacdo, reduzir a textura aberta e, consequentemente, aliviar os paradoxos do direito,
propiciando maior invisibilidade dos mesmos. Ao estabelecer diretrizes mais defini-
das e delimitadas, os legisladores contribuem para uma aplicacdo mais previsivel e
uniforme das normas legais, diminuindo o trabalho interpretativo dos magistrados.

2. UM DIALOGO ENTRE HART E LUHMANN: DA TEXTURA ABERTA AO
PARADOXO DO DIREITO

“Proibido veiculos no parque”. Uma frase como essa pode parecer simples
a primeira vista, porém, esconde muitos problemas que colocam em evidéncia os
paradoxos do Direito. Herbert Lionel Adolphus Hart, mais conhecido como Herbert
Hart, distinto fildsofo do direito, valeu-se dessa analogia emblematica no seu cléssi-
co livro “O Conceito de direito” (2001, p. 140-142) para ilustrar os desafios a exegese
das normas legais e o papel do magistrado na interpretagao.

Hart, que foi fortemente influenciado pelo filésofo linguistico Ludwig
Wittgenstein, ressalta que inimeras normas se revelam destituidas de precisao con-
ceitual, facultando, por conseguinte, uma margem para escopos interpretativos plu-
rivocos. Essas lacunas refletem muitas vezes os problemas que sdo inerentes a propria
linguagem, que possui uma “textura aberta” (HART, 2001, p. 135, 140-149, 256,
280), segundo ele.

Nesse contexto, “textura aberta” evoca a no¢do de que as palavras geralmen-
te ndo sdo precisas, visto que seu sentido pode ser completamente alterado de re-
gido para regido, de época para época e, quase sempre, evoca conceitos genéricos.
O supracitado exemplar de “proibido veiculos no parque” ostenta tal textura. A lo-
cucdo suscita diversas penumbras de incerteza, tais como: (1) o termo “veiculos”,
faz referéncia apenas aos automoéveis de grande porte como carros, motocicletas e
caminhdes, ou sua abrangéncia estende-se a bicicletas, skates, bem como veiculos
de pequeno porte, mas de tracdo elétrica? (2) O termo “parque” também reverbera
ambiguidade. Refere-se a um espago publico ornamentado por vegetacdo e arboriza-
¢do, ou abarca parques de estacionamento publicos?

Assim, a ambiguidade reside na lacuna de especificidade concernente aos gé-
neros de veiculos vetados e as regides precisamente demarcadas enquanto “parque”.
O julgador, diante de tal norma, deve exercer, de acordo com Hart, sua “discricio-
nariedade” para preencher tais lacunas interpretativas. Assim, hd discricionariedade
judicante quando a lei carece de uma resposta clara e inequivoca para uma casuistica
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particular, e o magistrado deve suprir tal lacuna utilizando de sua interpretacao,
“criando” direito:

A textura aberta do direito significa que ha, na verdade, adreas de conduta
em que muitas coisas devem ser deixadas para serem desenvolvidas pelos
tribunais ou pelos funcionarios, os quais determinam o equilibrio, a luz das
circunstancias, entre interesses conflitantes que variam em peso, de caso
para caso. HART, 2001, p. 148.

O juiz, desse modo, defronta-se com a imperatividade de efetuar escolhas las-
treadas em seu proprio discernimento, infundindo, pois, um componente subjetivo
na aplicabilidade da lei: “a textura aberta do direito deixa um vasto campo a ativi-
dade criadora que alguns designam como legislativa” (HART, 2001, p. 220). Isso faz
lembrar ao exemplo de Kelsen da “moldura” da norma, segundo o qual a aplicacdo
de que sempre ha uma margem (maior ou menor) na interpretacdo das normas juri-
dicas ao nivel concreto:

Se por ‘interpretacdo’ se entende a fixacdo por via cognoscitiva do sentido
do objeto a interpretar, o resultado de uma interpretacdo juridica somen-
te pode ser a fixacdo da moldura que representa o Direito a interpretar e,
consequentemente, o conhecimento das varias possibilidades que dentro
desta moldura existem. Sendo assim, a interpretacdo de uma lei ndo deve
necessariamente conduzir a uma tnica solu¢do como sendo a tnica cor-
reta, mas possivelmente a varias solu¢des que - na medida em que apenas
sejam aferidas pela lei a aplicar - tém igual valor, se bem que apenas uma
delas se torne Direito positivo no ato do 6rgao aplicador do Direito - no ato
do tribunal, especialmente. (KELSEN, 1998, p. 247).

Assim, embora a dtvida paire sobre a amplitude do termo “veiculos” e “par-
que”, resta claro que, segundo Hart, o “nuacleo de certeza” dessas palavras impede
que seja possivel interpretd-las como um “bolo” ou um “chapéu”: “As regras juri-
dicas podem ter um ntucleo central de sentido indiscutivel, e em alguns casos pode
parecer dificil imaginar que surja uma discussdo acerca do sentido de uma regra”
(HART, 2001, p. 17). Assim ¢ que, segundo sua magistral licdo: “Nada pode eliminar
esta dualidade de um ntcleo de certeza e de um a penumbra de davida, quando nos
empenhamos em colocar situacdes concretas sob as regras gerais” (HART, 2001, p.
134).

Ora, diversos sdo os canones interpretativos que podem ser utilizados dentro
dessa “moldura” de ntcleo duro da norma. O “canone literal” realcaria a proibicdo
de quaisquer meios de transporte no parque, ao passo que o “canone histérico”
levaria em conta o contexto temporal e as intenc¢des primitivas do legislador. O “ca-
none teleoldgico”, por sua vez, orientar-se-ia aos propoésitos subjacentes da norma,
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tais como a preservagdo das criangas que podem ser feridas pelos veiculos, ou pela
conservacdo do parque enquanto reduto ambiental.

A interpretacdo hermenéutica pode, outrossim, ser influenciada por canones
de equidade, justica e valores socioculturais vigentes. A abordagem eleita pelo ma-
gistrado pode oscilar, atentando a corrente juridica a qual se filia e as tendéncias
jurisprudenciais predominantes. Assim, a interpretacdo da regra “proibido veiculos
no parque” traduz-se como um microcosmo do desafio ininterrupto que gravita em
torno da hermenéutica, no qual o juiz é convocado a aplicar, no caso concreto, a
norma de alcance generalizado.

No Brasil, pode-se citar algumas diretrizes que auxiliam a interpretacao dos
magistrados: o artigo 4.° da Lei de introducdo as normas do direito brasileiro, que
esclarece que “Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analo-
gia, os costumes e os principios gerais de direito.”; o Codigo Civil Brasileiro, que em
seu artigo 113 preceitua que “os contratos devem ser interpretados conforme a boa-
-fé e os usos do lugar de sua celebracdo” e também o art. 111 do Cédigo Tributario
Nacional que declara que “interpreta-se literalmente a legislacdo tributaria que dis-
ponha sobre suspensdo ou exclusao do crédito tributario”.

Assim, o aparentemente simples exemplo proferido por Herbert Hart de-
monstra como a escolha de critérios interpretativos é variada, o que escancara o que
Luhmann chamou de “paradoxo” do direito. Ora, em diversos escritos, mas prin-
cipalmente no livro “O Direito da Sociedade” (2016), o soci6logo Niklas Luhmann
esclarece que o sistema juridico se comunica por meio de um cédigo binario do tipo
“licito/ilicito” (Ibid., p. 93). Devido ao paradoxo segundo o qual a escolha pelo licito
ou ilicito s6 pode ser realizada pelo proprio bindémio licito ou ilicito, conclui-se pela
tautologia que o direito é aquilo que ele diz que é (LUHMANN, 2016, p. 132; 42).

O Direito, portanto, opera por um filtro que atua segundo a binaridade “lici-
tude ou ilicitude”. Segundo ele, todo sistema funcional opera conforme seu codigo
binario, e o do direito o distingue dos demais sistemas, como ¢€ o caso do sistema ar-
tistico, cujo cédigo é “belo/feio”, ou do sistema politico, cuja dualidade é “governo/
oposicao” (Ibid., p. 82).

No centro do Direito, segundo Luhmann, estdo os Tribunais® (em que
Luhmann coloca todos os juizes, de todas as instancias), organizacdes que tém o de-
ver ultimo de decidir, obrigacdo imposta pelo “principio da vedagdo ao non liquet”
(“ndo esta claro”, em latim*), proveniente do Direito Romano, situacdo em que o
magistrado se recusava a julgar. No Brasil, esse principio é mais conhecido como o
“principio da inafastabilidade da jurisdicdo” e estd insculpido pelo art. 5.°, inciso
XXXV, da Constituicdo Federal de 1988, e pelo art. 2.° do Cédigo de Processo Civil
de 2015.

3. Ibid., p. 429.
4. Ibid., p. 410.
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Assim € que, no ambito do Sistema Juridico, suas operacdes consistem sempre
em comunicagdes juridicas que versam sobre o licito ou ilicito, e que se baseiam
em operacOes anteriores para sua validade (LUHMANN, 2016, p. 49). Cada sistema
parcial como o Direito, a Economia, a Politica, a Arte, entre outros, estabelecem co-
munica¢des de natureza diversa, e essas comunicacdes se conectam umas as outras,
conferindo “validade” ao sistema. A validade (também denominada por Luhmann
como “simbolo”) do Direito, desse modo, é o préprio sistema juridico, é a sua pro-
pria autopoiese (autorreproducao) (Ibid., p. 132; 42). Desse modo, a validade Gltima
do Direito € o préprio direito, o que é uma tautologia: o direito é o direito.

Assim € que, a argumentacdo juridica, segundo Luhmann, serve para esconder
o paradoxo do direito por meio da distin¢do entre boas e mas razdes, como se tais
fundamentos tivessem, em si (ontologicamente), a qualidade suficiente para confe-
rir validade pelo licito ou pelo ilicito. Essas estruturas “juntamente com suas pecu-
liares autologias (a razdo é racional, ela é seu préprio predicado), sdo de tal modo
transparentes que, no ambito desse contexto, j4 ndo hd muito que dizer. Pode-se
nelas se banhar — e desfrutar” (LUHMANN, 2016, p. 459):

A argumentacdo juridica pode considerar “razoavel” o produto integral de
sua atividade, mas isso ndo quer dizer que ela proceda a uma deducdo a par-
tir de principios racionais; tampouco quer dizer que se refira a um potencial
de pensamento que esteja disponivel na mesma medida para todos os seres
humanos. LUHMANN, 2016, p. 463.

Nesse sentido, as “teorias reflexivas” do direito, como o da Norma Fundamental
de Kelsen (Ibid., p. 98; 678), a maximizacdo do bem-estar (Ibid., p. 678), a vontade
soberana do legislador politico (Ibid., p. 456; 678; 724), a Regra de Reconhecimento
de Hart (Ibid., p. 145-146), o Direito Natural (Ibid., p. 292; 311; 678; 724), o consen-
so (Ibid., p. 348), a moral (Ibid., p. 463-464; 678), entre muitos outros, que visam
suprir a “lacuna” da validade ultima do Direito, apenas invisibilizam o fato de que
a validade do direito é o que o préprio direito diz ser valido, e € isso o que o torna
operativamente fechado e diferenciado do seu ambiente:

Aquele que compreende o fundamentar como invocagdo de razdes ver-se-
-4 obrigado a fundamentar também as razdes. Aquele que tem razdes para
fundamentar necessita de principios duraveis. Aquele que fixa principios
tem, em ultima instancia, de se remeter ao ambiente do sistema no qual
esses principios sdo reconhecidos. Isso vale especialmente quando esses
principios se complementam com a “moral”, a “ética” ou a “razoabilida-
de”. Quando uma teoria da argumentacdo se encontra assim estabelecida,
ndo se pode aceitar a tese do fechamento operativo do sistema do direito, e
tende-se, assim, a buscar apoio nas proprias razdes da pratica da argumen-

tacdo, que falam contra o fechamento operativo. LUHMANN, 2016, p. 463.
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Esse entendimento estd inserido em uma perspectiva mais ampla, represen-
tando uma mudanca epistemolégica que contrasta com a tradi¢do que ele denomina
como ultrapassada: a “vetero-europeia”. Sua nova abordagem implica uma alteracdo
essencial na apreensdo e investigacao da sociedade. A epistemologia vetero-europeia
alude a tradicdo epistemoldgica que prevaleceu no continente europeu ao longo de
séculos, ancorada em premissas e principios que remontam a filosofia classica e a
tradicdo cientifica ocidental.

Essa epistemologia tende a ressaltar uma perspectiva hierarquizada e objetiva
do conhecimento, almejando desvelar verdades universais e estaveis. Tal enfoque é
notavel na dogmatica juridica, onde frequentemente se debatem a “racionalidade”
da aplicacdo de normas, principios hermenéuticos, ponderagdo de principios, dentre
outras metodologias que, segundo Luhmann, se revelam antiquadas, dado que a
busca por uma verdade universal se revela inatingivel (Ibid., p. 128).

Contrapondo-se a essa epistemologia, Luhmann propugna por um paradigma
inovador alicercado em sua teoria dos sistemas sociais. Esse novo arcabougo episte-
molodgico € distintivo por uma abordagem construtivista, que reconhece a intrinca-
da complexidade e a contingéncia inerente a sociedade. Em consonancia com sua
visdo, o conhecimento ndo consiste em uma representacdo objetiva da realidade,
mas sim em uma edificacdo que se erige dos sistemas sociais, o que implica que cada
sistema social ostenta sua propria racionalidade, operando conforme suas proprias
“perspectivas”.

O conhecimento, desse modo, ¢ gerado através de processos de observacdo
e comunicacdo, nos quais os sistemas sociais edificam suas proprias concepgdes da
realidade e delineiam suas proprias demarcacdes. Cada sistema social, portanto, vi-
sualiza sua propria “verdade universal”, mas lhe é vedado vislumbrar seus proprios
pontos cegos (os quais somente outro sistema funcional é capaz de detectar).

Assim é que Luhmann, na qualidade de soci6logo e observador do Direito (es-
tando dentro do sistema cientifico), conclui que o sistema juridico se reproduz por
meio de seus proprios critérios (Ibid., p. 67), que sempre se baseiam em referéncias
aos programas (leis, principios, doutrinas, jurisprudéncias, entre outros), mas que,
para ele, sdo argumentos que servem apenas como forma de ocultar o paradoxo ine-
vitavel do sistema juridico (Ibid., p. 128).

O cobdigo € a lente pela qual o sistema juridico observa cada um dos fatos
apresentados (segundo a dicotomia legal/ilegal, isso significa que o Direito realiza
essa filtragem), enquanto os programas atribuem significado (valor, sentido) ao c6-
digo, afastando parcialmente o paradoxo e as contradicdes inerentes a visdo binaria
pela qual o sistema codifica os fatos da sociedade. Um exemplo é um caso da sub-
tracdo alheia de uma carteira com violéncia, que pelo sistema econdémico é visuali-
zado pelo bindmio “abundancia/escassez” (isto é, pelo lucro ou prejuizo), enquanto
pelo sistema juridico é observado como um ilicito denominado “roubo” (art. 157 do
Coédigo Penal).
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O c6digo, assim, confere autonomia ao sistema, permitindo sua construcdo
autopoiética, uma vez que apenas aquilo que é reconhecido como juridico (portan-
to, em conformidade com o Direito) pode participar da evoluc¢do do proprio Direito.
Aqui reside o grande desafio imposto aos programas: sdo eles que atribuem significa-
do ao cédigo, permitindo reconhecer se uma conduta ¢ legal ou ilegal.

Em suma, cada sistema funcional s6 opera com base em seus proprios “co-
digos-binarios”, que sdo como as lentes pelas quais o sistema enxerga o mundo:
no direito se opera segundo o cddigo licitude/ilicitude; na economia, segundo o
codigo ter/ndo-ter; na politica o cédigo “governo/oposicdo”; na arte “belo/feio”,
na ciéncia “verdade/ndo-verdade” etc. Desse modo, cada sistema teria sua propria
racionalidade, esvaindo-se a dicotomia “sujeito-objeto” tendo em vista que todos os
sistemas teriam seus proprios “pontos-cegos” que s6 poderiam ser observados por
outros sistemas. Todos sdo, a0 mesmo tempo, sujeitos e objetos. No entanto, ainda
que operem de formas distintas, funcionam “autopoieticamente”.

“Autopoiese”, aqui, significa que cada sistema se autorreproduz segundo seus
proprios critérios, encadeando suas comunicacdes especificas, por exemplo: o direi-
to se autorreproduz por decisdes juridicas; a economia por decisdes econdmicas, a
politica por decisdes politicas, etc. Nesse sentido, a aplicacdo de uma norma a uma
situacdo concreta s6 é tomada em termos de licito ou ilicito pelo magistrado, o que
pode favorecer uma amplitude interpretativa tendencialmente maior ao longo do
tempo, isso

(...) porque é impossivel ao Legislador legislar sobre tudo aquilo que a so-
ciedade atual coloca como problema, na vertiginosa velocidade que é sua
principal caracteristica. Em outra parte, porque a inevitavel complexidade
crescente das proprias leis acarretara cada vez maiores problemas na inter-
pretacdo. Em uma terceira dimensdo, porque essa mesma complexidade,
combinada com o necessario apelo as solu¢des de compromisso, advindas
do pluralismo politico da sociedade atual (onde € cada vez mais dificil um
amplo e universal consenso), conduz, também, a uma crescente adocdo de
conceitos juridicos vagos ou indeterminados, a convocar, mais uma vez,
o julgador a exercitar uma ‘interpretacdo criativa’. E, por altimo, porque
o acelerado processo de globalizacdo e de enfraquecimento do Estado na-
cional aponta, inequivocamente, na reacdo de um pluralismo juridico, em
que o Direito estatal, vale dizer, a Lei, ndo havera de ser mais do que uma
entre as diversas espécies normativas a serem consideradas”. HAGE, Jorge,
1999, p. 102-103.

Portanto, a producdo de leis claras e precisas tende a assegurar que as nor-
mas legais (programas) detenham maior “ntcleo de certeza”, o que pode favorecer
a que as interpretacdes juridicas sejam mais consistentes, menos artificiais para dar
conta das lacunas legislativas. Leis mal redigidas, vagas ou ambiguas podem levar a
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interpretacdes diversas que culminam na maior visibilidade dos paradoxos do direi-
to devido a suas construcdes interpretativas altamente artificiais, o que pode colocar
em risco a propria legitimidade do sistema juridico, que precisa ocultar constante-
mente o fato de que direito é direito.

3. APRENDIZADOS MUTUOS ENTRE DIREITO E POLITICA

Ora, a Lei Complementar n.® 95/1998, no cenario legislativo federal brasileiro
ilustra esse bem o que se abordou até o presente momento. Esta lei estabelece dire-
trizes para a elaboracdo, redacao, alteracdo e consolidacao das leis no pais, visando
aprimorar a qualidade técnica e a clareza das normas, garantindo assim sua correta
interpretacdo e aplicacdo. Ha varias razdes fundamentais pelas quais os vereadores
poderiam empenhar-se na criagdo de leis claras e precisas.

Primeiramente, leis desse tipo proporcionam um acesso mais simplificado a
justica, pois permitem que os individuos entendam seus direitos e responsabilida-
des de maneira direta, minimizando mal-entendidos e disputas desnecessdrias. Além
disso, leis bem formuladas geram uma base s6lida de seguranca juridica para cida-
daos e instituicoes. As pessoas podem agir dentro das normas, confiantes de que suas
acoes estao de acordo com a lei de forma inequivoca.

A aplicacdo das leis também se torna mais eficaz quando estas sdo redigidas
de maneira clara. Orgdos de fiscalizacdo e judiciais podem interpretar e executar
as normas com maior precisdo, evitando interpretacdes divergentes e assegurando
que a intencao do legislador seja respeitada. A eficiéncia administrativa também &
beneficiada por leis claras, que reduzem a burocracia e a necessidade de retrabalho.
A compreensdo precisa das normas agiliza os processos administrativos e judiciais.

A transparéncia na atuacdo do poder legislativo € promovida pela clareza das
leis, permitindo que a populacdo compreenda as acdes dos parlamentares e o im-
pacto das leis em sua vida cotidiana. Uma lei clara também evita brechas legais que
poderiam ser exploradas por individuos ou grupos para obter vantagens pessoais,
contribuindo para um sistema juridico mais coeso e justo. Ademais, leis claras con-
tribuem para uma legislacdo harmoniosa e consistente, em que diferentes normas
nao entrem em conflito ou gerem confusao.

Quando uma lei € clara, ela facilita sobremaneira o trabalho do juiz no mo-
mento de aplica-la. O texto, claro e preciso, auxilia o juiz a entender a intencao do
legislador, evitando interpretacdes dubias ou variadas. Isso resulta em decisdes judi-
ciais mais coerentes e justas, que estdo em consonancia com o espirito da lei.

Portanto, uma lei clara ndo apenas beneficia os cidaddos e as institui¢des, mas
também oferece um alicerce s6lido para o sistema judicidrio. Assim, o proprio art. 11
da Lei Complementar n.° 95/98 (reproduzido também pelo Decreto n.° 9.191/2017,
em seu art. 14) confere diversas etapas para que a nova lei seja facilmente aplicada
pelo Poder Judiciario, subdivididas pelos critérios de clareza; precisdo e ordem logica:
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Art. 11. As disposi¢oes normativas serdo redigidas com clareza, precisao e
ordem légica, observadas, para esse propoésito, as seguintes normas:

I - para a obtencdo de clareza:

a) usar as palavras e as expressoes em seu sentido comum, salvo quando a
norma versar sobre assunto técnico, hipétese em que se empregara a no-
menclatura propria da area em que se esteja legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

¢) construir as oracdes na ordem direta, evitando preciosismo, neologismo
e adjetivacdes dispensaveis;

d) buscar a uniformidade do tempo verbal em todo o texto das normas le-
gais, dando preferéncia ao tempo presente ou ao futuro simples do presente;
) usar os recursos de pontuacdo de forma judiciosa, evitando os abusos de
carater estilistico;

I - para a obtencdo de precisdo:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita
compreensdo do objetivo da lei e a permitir que seu texto evidencie com
clareza o conteado e o alcance que o legislador pretende dar a norma;

b) expressar a ideia, quando repetida no texto, por meio das mesmas
palavras, evitando o emprego de sinonimia com propdsito meramen-
te estilistico;

c) evitar o emprego de expressdo ou palavra que confira duplo sentido
ao texto;

d) escolher termos que tenham o mesmo sentido e significado na maior par-
te do territério nacional, evitando o uso de expressdes locais ou regionais;
e) usar apenas siglas consagradas pelo uso, observado o principio de
que a primeira referéncia no texto seja acompanhada de explicitacdo de
seu significado;

f) grafar por extenso quaisquer referéncias a nameros e percentuais, exceto
data, ntimero de lei e nos casos em que houver prejuizo para a compreensao
do texto;

g) indicar, expressamente o dispositivo objeto de remissao, em vez de usar
as expressoes ‘anterior’, ‘seguinte’ ou equivalentes;

III - para a obtengdo de ordem légica:

a) reunir sob as categorias de agregacdo - subsecdo, secao, capitulo, titulo e
livro - apenas as disposi¢des relacionadas com o objeto da lei;

b) restringir o contetdo de cada artigo da lei a um tinico assunto ou principio;
) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a norma
enunciada no caput do artigo e as excecdes a regra por este estabelecida;

d) promover as discriminagdes e enumeracdes por meio dos incisos, alineas
e itens.
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Por isso é que se torna tdo importante o trabalho das Procuradorias Juridicas,
tendo em vista que, sendo organizacdes do sistema juridico, oferecerdo respos-
tas no formato “licito/ilicito”, ja os Parlamentos (como por exemplo as Camaras
Legislativas), como organiza¢cdes do sistema politico (LUHMANN, 2016, p. 193),
observardo suas operacdes sob a perspectiva “governo/oposicao”. O didlogo entre
o sistema juridico e o sistema politico proporciona iniimeras variabilidades para am-
bos, permitindo aprendizados mutuos e aumentando a complexidade de suas pro-
prias organizacoes.

O trabalho preventivo das Procuradorias desempenha um papel fundamental,
pois orienta as decisdes dos gestores publicos e demais agentes do poder publico, ser-
vindo como “filtro” juridico aos Tribunais das comunicagdes politicas nos parlamen-
tos (BANDEIRA; MONTEIRO, 2023, p. 126-132). O dever imposto aos advogados pu-
blicos é realizar analises técnicas e juridicas, observando a Constituicdo e as demais
leis e normas que regem a atuacdo do poder publico. Desse modo, a Constituicdo
funciona como um mecanismo que garante a interdependéncia e a interconexdo
entre os dois sistemas sociais (direito e politica), permitindo que cada um cumpra
seu papel especifico na manutencdo da ordem social.

Assim, a Constituicdo desempenha um papel de coordenacdo e integracdo
entre os sistemas politico e juridico, garantindo a estabilidade e a continuidade da
ordem social. Importante ressaltar que a Constitui¢do ndo fornece um entendimen-
to universal em si. Como ja frisado inameras vezes, o Direito e a Politica possuem
diferentes formas de “enxergar” a Constitui¢do, pois cada sistema opera com um
codigo binario distinto.

E essa distingdo binéria que torna crucial o papel das Procuradorias Juridicas
dos Parlamentos, pois possibilita a aprendizagem mutua entre o direito e a politica,
visto que interagem e influenciam-se reciprocamente, compartilhando informacdes,
conhecimentos e perspectivas. E por meio dessa interacio que os sistemas sociais sio
capazes de se adaptar, coevoluir e desenvolver-se em resposta as demandas e desafios
do ambiente em que estdo inseridos.

Aprendizados mutuos sdo fundamentais para a constru¢do de uma sociedade
complexa e dinamica. Um exemplo desses aprendizados ocorreria na troca de co-
nhecimentos juridicos entre procuradores e parlamentares, permitindo uma melhor
compreensdo das questdes legais envolvidas nos debates e na elaboragdo de proje-
tos de lei. Além disso, a Procuradoria Legislativa pode contribuir com sua expertise
juridica, fornecendo analises aprofundadas e fundamentadas para embasar as deci-
soes legislativas.

Outro exemplo é a possibilidade de os parlamentares aprenderem com a ex-
pertise da Procuradoria Legislativa sobre como tem sido a interpretacdo e aplica-
¢do das leis. Os procuradores podem fornecer orientacdes legais claras e embasadas,
auxiliando os legisladores a elaborarem leis mais consistentes, claras e adequadas
ao ordenamento juridico vigente. Essa interacdo permite aos parlamentares uma
compreensdo mais aprofundada das implicacdes legais das propostas em discussao,
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0 que contribui para a elaboracdo de leis mais precisas e congruentes com os prin-
cipios constitucionais e normas infralegais (evitando, assim, possiveis acdes diretas
de inconstitucionalidade).

Além disso, a Procuradoria Legislativa pode atuar como uma fonte de apren-
dizado continuo para os parlamentares, oferecendo treinamentos sobre temas ju-
ridicos relevantes. Essas iniciativas capacitam os legisladores a lidarem de forma
mais competente com as complexidades do sistema juridico, aprofundando seus
conhecimentos e promovendo um maior embasamento técnico na tomada de deci-
sOes legislativas.

Por sua vez, os parlamentares trazem consigo o conhecimento do contexto
politico e social, bem como as demandas da sociedade. Através desse dialogo, os
procuradores podem aprender sobre as necessidades e aspiragdes dos cidaddos, le-
vando em consideracdo aspectos praticos e viabilidade politica na sua analise. Os
parlamentares estdo constantemente lidando com as complexidades da politica e
sdo responsaveis por tomar decisdes praticas que consideram tanto as exigéncias
juridicas quanto as demandas politicas.

Ao interagir com os legisladores, os procuradores podem aprender a desenvol-
ver uma abordagem mais sensivel ao contexto politico, considerando as possiveis
implicacdes e os efeitos praticos de suas recomendagodes juridicas. Essa sensibilida-
de politica pode ajudar as procuradorias a oferecerem pareceres mais equilibrados
e realistas.

A instituicdo de uma “Escola do Legislativo” (que ja existe em diversos 6rgaos
legislativos ao longo do pais) dentro do contexto das Camaras de Vereadores tam-
bém desempenha um papel de extrema relevancia. Essa iniciativa visa proporcionar
aos legisladores locais as ferramentas e os conhecimentos necessarios para desempe-
nhar suas fungoes de forma eficaz e em consonancia com as diretrizes legais.

Uma das facetas mais substanciais é a capacitacdo técnica e juridica que a
“Escola” pode oferecer. A diversidade de origens profissionais e educacionais dos
vereadores muitas vezes resulta em lacunas na compreensao das complexidades das
técnicas legislativas. Por meio de cursos e treinamentos especializados, esta escola
aborda temas como a elaboracdo de projetos de lei, os ritos procedimentais, a in-
terpretacdo de normas legais e outras areas afins. Isso se traduz em uma capacidade
aprimorada para conceber propostas coerentes e alinhadas com o arcabouco juridico.

A eficiéncia do processo legislativo é igualmente beneficiada. A falta de profi-
ciéncia nas técnicas legislativas pode ocasionar projetos de lei deficientemente ela-
borados, suscetiveis a revisdes recorrentes que postergam o andamento legislativo.
Leis mal redigidas ou concebidas deficiente podem resultar em ambiguidades, con-
tradicOes e lacunas que prejudicam a aplicabilidade e execucdo adequada. Assim
€ que, com o auxilio preventivo das Procuradorias Legislativas, Direito e Politica
podem sair ambos beneficiados com a troca de informacdes e aprendizados que pos-
sibilitam maior equilibrio entre os Poderes.
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4. O JUIZ LEGISLADOR? O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DA
PRODUGAO LEGISLATIVA MUNICIPAL

No cenério juridico brasileiro, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) e
a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) se destacam como
instrumentos juridicos de relevancia inquestionavel, visando assegurar a integridade
da ordem constitucional e a preservagdo dos principios fundamentais.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), esculpida pelo art. 103 da
CRFB/88 e pela Lei n.° 9.868 de 10 de novembro de 1999, constitui-se como um
mecanismo pelo qual se impugna a validade de leis ou atos normativos que se supde
contraporem-se aos preceitos delineados na Constituicdo Federal. Na pratica, indi-
viduos ou entidades que identificam potencial incompatibilidade de uma legislacdo
com a Carta Magna (art. 2.° da referida Lei) tém a prerrogativa de ajuizar uma ADI
perante o Supremo Tribunal Federal (STF):

Art. 2.°. Podem propor a ac¢ao direta de inconstitucionalidade:

I - o Presidente da Republica;

II - a Mesa do Senado Federal;

III - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou a Mesa da Camara Legislativa do
Distrito Federal;

V - 0 Governador de Estado ou o Governador do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

O escopo desse procedimento é submeter o dispositivo legal em questdo ao
escrutinio da Corte Suprema, que procederd a analise de sua compatibilidade com os
ditames constitucionais. Caso se constate a inconstitucionalidade, a norma em de-
sacordo pode ser desqualificada. Esta acdo se reveste de essencialidade para a manu-
tengdo da conformidade das normas infraconstitucionais com os principios e valores
nucleares da Constituicao.

Por outro lado, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF), descrita pelo art. 102, §1.° da Constituicdo Federal, regulamentada pela Lei
n.°9.882 de 3 de dezembro de 1999, apresenta uma dimensao similar no que tange a
preservacdo da integridade constitucional, porém, com uma perspectiva mais ampla.
A ADPF é mobilizada quando se vislumbra uma ameaca aos preceitos fundamentais
estabelecidos na Constituicdo, transcendendo a contestacdo de uma lei especifica.

Este instrumento encontra aplicabilidade em situacdes em que a¢des ou omis-
soes possam erodir os pilares basilares da Carta Constitucional. O STE, quando pro-
vocado por meio da ADPE, assume a responsabilidade de avaliar a legitimidade desta
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ameaca e, uma vez confirmada, adota medidas cabiveis para a protecdo e a salvaguar-
da dos preceitos fundamentais em questéo.

Tanto a ADI quanto a ADPF emergem como alicerces da estabilidade e coe-
réncia do sistema juridico brasileiro, permitindo ao Supremo Tribunal Federal de-
sempenhar o seu papel de guardido da Constituicdo, zelando pela conformidade das
normas e atos com os principios fundamentais, que sustentam os valores intrinsecos
ao ordenamento juridico.

No Brasil, a Constituicdo adota o principio da simetria (art. 25, caput, da
CRFB/88), o qual propicia que as Constitui¢cdes dos Estados e as Leis Organicas dos
Municipios guardem consonancia com os preceitos constitucionais estabelecidos em
nivel federal. Nesse contexto, a analise da inconstitucionalidade de leis municipais
é realizada pelos Tribunais de Justica (TJs) dos Estados.

Os Tribunais de Justica, enquanto instancias Estaduais, possuem a compe-
téncia de dirimir controvérsias juridicas que envolvam as normas produzidas no
ambito Municipal®. Isso implica a avaliacdo da compatibilidade dessas normas com
a Constituicdo Federal, evitando potenciais conflitos e inconsisténcias normativas
que poderiam surgir caso cada municipio interpretasse e aplicasse a Constituicao
Federal de forma isolada.

Ao conferir aos TJs a atribuicao de analisar a inconstitucionalidade de leis mu-
nicipais, o sistema legal busca garantir uma jurisdicdo uniforme e uma interpretacdo
consistente da Constitui¢cdo. Dessa maneira, contribui-se para a estabilidade e a pre-
visibilidade das decisdes judiciais, promovendo um ambiente juridico mais seguro
tanto para os cidadaos quanto para os entes federativos.

Vale ressaltar que essa delegacdo de competéncia aos Tribunais de Justica ndo
diminui a relevancia do Supremo Tribunal Federal (STF) no controle de constitucio-
nalidade. Caso haja uma questdo constitucional relevante na andlise da inconstitu-
cionalidade de leis municipais, é possivel que o caso seja encaminhado ao STF para
uma decisdo final. Dessa forma, é assegurada a uniformidade na interpretacdo da
Constitui¢do em todo o pais.

Nesse sentido, quando uma norma legal é questionada por supostamente con-
trariar a Constitui¢do, os tribunais tém a incumbéncia de analisar essa alegacdo. A
“interpretacdo conforme a Constituicdo”, assim, surge como uma alternativa a de-
claracdo de inconstitucionalidade da norma. Em vez de invalida-la integralmente,
0s juizes buscam interpretar a norma de modo a eliminar ou minimizar a incompa-
tibilidade com a Constituicao.

Essa técnica pressupde que a lei pode ter diferentes interpretacdes, algumas
das quais podem ser compativeis com os principios constitucionais. Portanto, os
tribunais se esforcam para escolher a interpretacdo que melhor se alinha com a

5. “(...) defini¢oes genéricas como o de ‘interesse local’ conferido pelo art. 30 da Constituicdo Federal,
muitas vezes, criam Obices praticos que redundam, inclusive, em ac¢des diretas de inconstitucionalidade,
sobrecarregando o sistema judiciario ja altamente demandado e retardando o sistema juridico” (BANDEI-
RA; MONTEIRO; SALEME; TEODORO, 2023, p. 36).
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Constituicdo, preservando ao maximo a validade da norma em andlise, evitando os
efeitos negativos que uma declaracdo de inconstitucionalidade pura e simples pode-
ria gerar, como a lacuna normativa e a inseguranga juridica.

No mesmo sentido de se evitar a nulidade integral de uma norma é que se
desenvolveu a “declaracdo de nulidade parcial sem reducdo de texto”, abordagem
no campo do Direito que se refere a possibilidade de se declarar a invalidade apenas
de parte de uma norma legal ou ato normativo, sem a necessidade de suprimir o
texto por completo. Essa técnica busca preservar a validade da norma em relacdo
as partes que estdo em conformidade com a Constitui¢do ou com a legislacdo, ao
mesmo tempo em que se elimina ou corrige as disposi¢cdes que foram consideradas
inconstitucionais ou ilegais.

Do mesmo modo, quando os tribunais deparam com uma norma que contém
partes validas e partes inconstitucionais, uma outra alternativa pode ser a utilizacao
da chamada “sentenca aditiva”. Nesse processo, o tribunal ndo se limita a invalidar
a norma ou a parte dela que estd em desacordo com a Constituicdo, mas também
introduz alteracdes ou ajustes na norma para torna-la compativel com os precei-
tos legais.

A sentenca aditiva reflete uma perspectiva mais proativa por parte dos tri-
bunais, em que eles desempenham um papel de aprimorar a norma para que esta
possa continuar a produzir efeitos de maneira coerente e alinhada com os principios
constitucionais. Isso evita a necessidade de uma nova legislacdo por parte do poder
legislativo, agilizando a correcdo das disposi¢des invalidas.

A acdo dos parlamentares na elaboracao de leis, tanto de carater geral quanto
infraconstitucional, desempenha um papel fundamental na prevencdo de um ativis-
mo excessivo do Judiciario, que poderia leva-lo a assumir fungoes do Legislativo. Os
parlamentares tém a responsabilidade de elaborar leis que estejam alinhadas com a
Constituicdo e com os valores fundamentais da sociedade. Esse papel exerce um du-
plo efeito: preserva a autoridade do Legislativo como 6rgao representativo e mantém
o equilibrio entre os poderes.

Quando os parlamentares desempenham efetivamente essa funcédo, assegu-
ram que as normas estejam em conformidade com a Constitui¢do desde sua origem.
Isso reduz a necessidade de intervencao do Judiciario para corrigir possiveis incons-
titucionalidades em leis e atos normativos. O Legislativo, ao agir com diligéncia e
responsabilidade, contribui para um sistema mais equilibrado e democratico, no
qual as leis refletem as necessidades e os valores da sociedade.

Em tltima anélise, o papel dos parlamentares na criacdo de leis que respeitem
a Constituicdo e os principios legais, além da clareza e precisdo das normas € crucial
para evitar que o Judicidrio se torne uma espécie de legislador substituto. A cola-
boracdo saudével entre os poderes, com cada um atuando dentro de seus limites e
responsabilidades, é que se poderia chamar de “aprendizados mutuos” entre sistema
juridico e politico, cada qual com seus respectivos c6digos binarios.
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CONCLUSOES

Em um cendrio onde a interpretacdo das leis e a criacdo de normas precisas
desafiam constantemente o sistema juridico, a interligacdo entre os conceitos de
“textura aberta”, como delineado por Herbert Hart, e os paradoxos intrinsecos do
direito, explorados por Niklas Luhmann, evidencia a complexidade subjacente a
aplicacdo das leis. A inerente flexibilidade das normas legais, destacada por Hart,
permite uma margem de discricionariedade aos juizes, entretanto, essa flexibilidade
pode acarretar diferentes interpretacdes, criando incertezas na aplicacdo da lei.

Ao considerar os insights de Luhmann sobre os paradoxos do direito, fica evi-
dente que a complexa rede de sistemas sociais pode gerar contradi¢des que desafiam
a coeréncia do sistema legal. Nesse contexto, a necessidade de que os parlamentares
redijam leis mais precisas e de acordo com as normas pretéritas emerge como uma
demanda crucial. A formulacao de leis claras e bem definidas, que evitem ambigui-
dades e preencham as lacunas interpretativas, ndo apenas facilita o trabalho dos
juizes, mas também pode contribuir para a estabilidade e previsibilidade do sistema
juridico como um todo.

A intersecdo entre a textura aberta das normas e os paradoxos do direito ilus-
tra a importancia da comunicacgao efetiva entre os legisladores e o judiciario. O de-
senvolvimento de leis precisas ndo é apenas uma tarefa técnica, mas também um
exercicio de responsabilidade em relacdo a sociedade. A clareza legislativa ndo so
reduz a incerteza na interpretacdo, mas também responde aos desafios complexos
apresentados por Luhmann. Ao enfrentar os paradoxos inerentes, os legisladores
podem contribuir para uma estrutura legal mais coerente e compreensivel.

Por meio dessa abordagem, pode-se aspirar a um sistema legal mais previsivel
e coeso, que atenda as complexidades da sociedade contemporanea sem que seu
paradoxo se torne tdo visivel, o que pode deslegitimar as suas opera¢cdes perante o
seu ambiente. Assim € que, se nos dias atuais se reclama do “ativismo judicial”, parte
dessa culpa também deve ser lancada aos Parlamentos que, ao produzirem leis vagas,
ambiguas e notoriamente inconstitucionais, contribuiram para alimentar o mesmo
“monstro” que criticam.
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A AVALIACAO DE IMPACTO NORMATIVO
EM CENARIO DE EXCESSO LEGISLATIVO

Juliana Tongu Reinhold
Manoel José Anido Filho

1. A AVALIAGCAO DE IMPACTOS NORMATIVOS E A
SISTEMATIZAGCAO LEGISLATIVA

O presente estudo tem como objetivo analisar a importancia da avaliacdo de
impactos normativos na producdo legislativa, sobretudo em cenario de proliferacdo
de leis e de complexidade do sistema juridico.

Nos ultimos anos, desenvolveu-se uma abordagem mais criteriosa e cientifi-
ca para a elaboracdo e implementacdo das normas, o que se mostra essencial para
promover a eficiéncia, a igualdade e a transparéncia nas politicas publicas, nas acdes
governamentais, e no proprio sistema legal.

Nesse sentido, a avaliacdo de impactos normativos € um processo essencial
da elaboracgdo das leis. Tem como objetivo compreender, identificar e antecipar os
efeitos, potenciais e reais, servindo como critério para a escolha da melhor atuacao
governamental. A partir da identificacdo e da mensuracdo das consequéncias das
medidas legislativas, no aspecto social, ambiental ou econémico, os tomadores de
decisdo sdo capacitados a tomar escolhas mais informadas, ponderando os proés e os
contras de cada uma das opg¢des. Deste modo, a decisdo baseada em anélise dos seus
impactos evita efeitos indesejados e garante politicas publicas mais efetivas.

A ponderacgao das consequéncias da lei envolve questdo essencial no cotidia-
no da tomada de decisdes politicas e do processo legislativo. No aspecto politico, diz
respeito a responsabilidade do tomador de decisdes, que avalia a medida normativa
proposta diante de uma realidade concreta. No cotidiano do processo legislativo,
também envolve questdes fundamentais sobre coeréncia do ordenamento juridico e
uma boa técnica legislativa.

Consiste a avaliacdo prévia de impacto normativo, na defini¢do do ilustre
Professor Carlos Blanco de Morais, em processo de controle de qualidade e de efi-
ciéncia de algumas leis em formacao, passiveis de se desdobrar em diversos estagios
(BLANCO DE MORAIS, 2007, p. 330). Um processo que tem inicio em momento
posterior a elaboracdo preliminar do texto normativo, e que pressupde um relatoério,
ou uma resposta a um questiondrio, apensos a justificativa da proposta (Idem).

Deste modo, a técnica colabora para uma arte de melhor legislar, na medida
em que permite avaliacdo do projeto de lei em face da possibilidade de éxito da
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intervencdo, do calculo de seus riscos, do custo beneficio, e dos efeitos concretos
da norma.

No ordenamento juridico brasileiro, ao lado das peculiaridades locais, o re-
dator das propostas legislativas se depara com os problemas de ordem conceptiva,
de propostas ndo inseridas em uma programacao legislativa de longo prazo, sem
avaliacdo da codificacdo existente. Sdo problemas observados também no direito
comparado, que levam a “diplomas desnecessarios e potenciadores das disfungdes
criticas da inflacdo e da ‘poluicdo’ legislativas” (Idem, p. 176).

A boa técnica de elaboracdo das leis, além de pressupor normas cujos efeitos
sdo estudados de antemdo, também tem como premissa a sistematizacdo do orde-
namento juridico. Um sistema juridico organizado logica e coerentemente ¢ fun-
damental para a compreensdo de normas claras, acessiveis, sem ambiguidades ou
inconsisténcias. Um sistema confuso, com leis conflitantes ou dispersas em diversos
documentos, pode gerar inseguranga juridica, dificuldade na aplicacdo das normas,
normas sem efetividade, e decisdes judiciais divergentes.

Portanto, a preocupacdo com a avaliacdo prévia dos efeitos da norma e a busca
pela sistematizacdo do ordenamento juridico caminham juntas. Ambas favorecem
a construgdo de um arcabougo legal mais sélido, e a confianga neste sistema legal.

2. A AVALIACAO DE IMPACTOS NORMATIVOS EM PORTUGAL

Na Unido Europeia, a preocupacdo com a proliferacdo legislativa existe ha
muitos anos. O movimento portugués do “Legislar Melhor” objetiva a melhoria da
qualidade da intervencdo estatal, e é fortemente influenciado por iniciativas euro-
peias, em particular o programa “Better Regulation”, promovido pelo trio institu-
cional europeu estabelecido pelo Tratado de Lisboa (CABUGUEIRA, 2020, p. 249).

Em Portugal, criou-se Comissdo para a Simplificacdo Legislativa ja em 2001.
Os trabalhos de comissdes técnicas voltadas para a qualidade e simplificacdo dos
atos normativos levou a publicacdo do “Guia de avaliacdo de impacto legislativo”!.
A avaliacdo, segundo o coordenador destes trabalhos, permite cancelar ou adiar a
tomada de certas decisdes, optar por intervencdes ndo legislativas mais eficazes, e
depurar elementos desnecessarios em determinado diploma (BLANCO, 2010, p. 8).

Desde 2006, é utilizado o “Teste Simplex”, primeiro instrumento técnico de
que o legislador dispunha entdo para avaliar de forma preventiva os “encargos ad-
ministrativos” das normas juridicas®>. Além da avaliacdo dos encargos, das solugdes

1. Guia de avaliacdo de impacto normativo / coord. Carlos Blanco de Morais. - Coimbra: Almedina: Direc-
cao-Geral da Politica de Justica, 2010. - 125 p.; 24 cm. - ISBN 978-972-40-4330-2

2. Modelo de avaliacdo de impacto normativo disponibilizado pela Direcao-Geral da Politica de Justica,
em Portugal. Disponivel em https://dgpj.justica.gov.pt/Planeamento-e-Politica-Legislativa/Legistica-e-avaliacao-
de-impacto-normativo/Metodologias-de-avaliacao-de-impacto-normativo/Teste-Simplex#:~:text=0%20que%20
%C3%A9%200%20Teste,encargos%20administrativos%E2%80%9D%20das%20normas%20jur%C3%ADdicas
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alternativas, da quantificacdo dos custos, procura-se também promover a consoli-
dacdo legislativa, a fim de evitar o labirinto resultante de uma producao legislativa
muito intensa, sem sistematizacdo e racionalizacao.

Os encargos administrativos sdo definidos, de maneira ampla, como custos
para os cidaddos, para as empresas ou outros agentes da sociedade, derivados do
cumprimento de formalidades administrativas, da obrigacdo de prestacdo de infor-
macdes e da sujeicdo a Onus e encargos, de origem legal ou regulamentar, direta ou
indiretamente, ligados ao exercicio de direitos e a pratica de atos e de atividades®.

A reducdo de encargos é um dos objetivos do programa, e a avaliacdo prévia
dos impactos legislativos € identificado como instrumento para melhoria das pra-
ticas legislativas, e, como consequéncia, da propria qualidade dos atos legislativos.
Para continuo esforco de modernizacdo administrativa e de simplificacdo legislativa,
ha preocupacao com a criacdo de um sistema institucionalizado para medir e calcu-
lar custos, de maneira padronizada.

Neste sentido, implementou-se um programa especifico que foi denominado
“Custa Quanto”, analisado pelo I. Manuel Cabugueira, que conclui, a partir de evi-
déncia estatistica, reflexo em alteracdo das praticas e habitos associados ao processo
legislativo (CABUGUEIRA, 2020, p. 269).

Deste modo, a avaliacdo dos impactos normativos se mostra um instrumento
atil para melhorar a qualidade dos atos legislativos. Inserida em um contexto de
“Better Regulation”, e ndo necessariamente “desregulation”, a simplificacdo legisla-
tiva, e a concreta avaliacdo dos efeitos potenciais do projeto de lei, pode resultar em
multiplos beneficios, desde a facilitacdo do acesso a servigcos e informacgoes, a supres-
sdo de procedimentos redundantes, e também a harmonizacdo e consolidacdo de
regimes juridicos. Tal metodologia deve ser entendida como uma politica de acdes
permanentes, partilhada por todos os ministérios, com o fim de facilitar a racionali-
zacdo e eficiéncia da propria Administracdo Publica.

O Conselho de Ministros em 2017, através da Resolucdo n° 44/2017, as-
sim ponderou:

A reducdo de encargos criados pela legislacdo € um dos objetivos fixados no
Programa do XXI Governo Constitucional, que identifica a avaliacdo prévia
do impacto de legislacdo estruturante como um instrumento para melhorar
as praticas legislativas e, consequentemente, a qualidade dos atos legislati-
vos. Com essa finalidade, o Regimento do Conselho de Ministros, aprovado
pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 95-A/2015, de 17 de dezem-
bro, consagra ja a avaliacdo prévia e o controlo da introdugdo de novos cus-
tos administrativos para as pessoas e para as empresas, prevendo a emissao
de parecer obrigatdrio e vinculativo da Ministra da Presidéncia e da Moder-
nizacdo Administrativa quando estejam em causa projetos legislativos que

3. Simplex 2006, Programa de Simplificacdo Administrativa e Legislativa, 2006, p. 12.
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envolvam o aumento de encargos ou outros custos de contexto. Paralela-
mente, o Regimento estipula que a nota justificativa que acompanha aque-
les projetos inclui informacdo sobre novos atos administrativos criados. A
experiéncia pratica tem vindo a confirmar que a aplicacdo das referidas
formas de controlo, no quadro do processo de preparacao e elaboracdo da
legislacdo, gera efeitos muito positivos, resultando na eliminag¢do ou miti-
gacdo de encargos que ndo sdo considerados necessarios e/ou justificados.
Resolugdo do Conselho de Ministros de 2° de margo de 2017, disponivel em
https://files.dre.pt/1s/2017/03/06000/0158301584.pdf

Para tanto, sdo seis os pilares desenvolvidos desde 2014 para a implementa-
cao progressiva de metodologias de melhoria das praticas e do processo legislativo:
legislar menos, legislar completo, legislar a tempo, legislar claro, legislar com rigor e
legislar para todos (CABUGUEIRA, 2020, p. 258).

No caso europeu, a ambicdo de concretizar metodologias de melhoria das
praticas de producdo legislativas sdo fortemente influenciadas pelo esforco de inte-
gracdo das nagdes europeias. E interessante, a fim de comparar com o cenario insti-
tucional brasileiro, lembrar que na Unido Europeia, cada Estado membro conserva
parte de sua soberania.

Atualmente, o Tratado de Lisboa define as competéncias da Unido e dos
Estados-Membros:

Pela primeira vez, o Tratado de Lisboa organiza e clarifica os poderes da
Unido, distinguindo trés tipos de competéncias: competéncia exclusiva,
ao abrigo da qual s6 a Unido pode legislar, cabendo aos Estados-Membros
apenas a aplicacdo da lei; competéncia partilhada, nos termos da qual os
Estados-Membros podem legislar e aprovar medidas juridicamente vincu-
lativas, caso a Unido ndo o faca; e competéncia de apoio, com base na
qual a UE adota medidas para apoiar ou complementar as politicas dos
Estados-Membros. As competéncias da Unido podem agora ser devolvidas
aos Estados-Membros mediante a revisao do Tratado.

[Texto disponivel na péagina eletrdonica do Parlamento Europeu, in https://
www.europarl.europa.eu/factsheets/pt/sheet/5/o-tratado-de-lisboal

Nesse particular, é possivel ver alguma semelhanca entre o modelo adotado
pelo Tratado de Lisboa e a Constituicdo Brasileira. Mas as diferencas sdo maiores.
Apesar da sua participacdo em inimeros tratados internacionais, o Brasil € livre para
adotar as leis que quiser, sem limitacdes outras que a propria Constituicdo. Somente
para os tratados e convengdes internacionais que tratem de direitos humanos, a
Constituicdo, por emenda, garantiu status constitucional, desde que aprovados na
forma prevista no artigo 5°, § 3°.
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Na Unido Europeia os Estados associados ndo dispdem mais de tal liberdade.
Certamente essa condigdo facilita a introducdo de programas como o “Simplex” e o
“Custa Quanto”.

3. ASISTEMATIZACAO LEGISLATIVA E AVALIACAO DOS IMPACTOS
LEGISLATIVOS NA LEGISLACAO FEDERAL BRASILEIRA

No Direito Brasileiro, o ordenamento juridico procura repelir vicios ao prever
normas de elaboracdo legislativa, tendentes a reforcar a preocupacdo com uma téc-
nica de redacdo da norma juridica, e também para enfatizar a necessidade de uma
politica de avaliacdo da sua repercussdo.

Como bem descreve do I. constitucionalista Manoel Gongalves Ferreira
Filho, apesar da regulamentacdo pormenorizada do processo legislativo feita pela
Constituicdo Brasileira, pouca preocupacdo era dada a elaboracdo dos projetos, su-
pondo-se que todo parlamentar, ou todo corpo administrativo, estava apto a fazé-lo
(FERREIRA FILHO, 2020, p. 236). O professor Carlos Blanco de Morais, no mundo
luséfono, deu impulso ao estudo da Legistica, tratando teoria da lei e da legislacdo
nao como uma arte, mas como uma ciéncia (Idem, p. 239).

O texto constitucional brasileiro de 1988 teve incluido o preceito segundo
o qual lei complementar dispora sobre a elaboragdo, a redacéo, a alteracdo e a con-
solidacdo das leis (artigo 59, paragrafo Ginico). Nesse sentido, a Lei Complementar
Federal n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, ja hd mais de duas décadas traz regras para
ordenar as muitas formas pelas quais as leis eram criadas no Brasil.

No aspecto da sistematizacdo do ordenamento juridico, a norma trata de
questoes estruturais do sistema. Enuncia regras centrais, relativas a coesdo do todo,
estabelecendo que “excetuadas as codificacdes, cada lei tratard de um tinico objeto”;
“a lei ndo conterd matéria estranha a seu objeto ou a este nao vinculada por afinida-
de, pertinéncia ou conexdo”; “o ambito de aplicacdo da lei serd estabelecido de for-
ma tdo especifica quanto o possibilite o conhecimento técnico ou cientifico da area
respectiva”; e que “o mesmo assunto ndo podera ser disciplinado por mais de uma
lei, exceto quando a subsequente se destine a complementar lei considerada basica,
vinculando-se a esta por remissdo expressa” (artigo 7°, incisos I-1V).

A lei complementar, de obediéncia obrigatoéria por Estados e Municipios, aca-
bou com a profusdo de formas legislativas, cada vez mais criativas e cada vez mais
afastadas da boa técnica. Mas ndo limitou o seu ntimero nem impediu que essas leis
criadas a partir de entdo causassem altos custos para toda a sociedade, por que a Lei
Complementar cuidou apenas da forma das leis.

Ao lado das normas de elaboracdo propriamente ditas, aqui elencadas na Lei
Complementar Federal n® 95/98, a determinacdo de avaliacdo dos impactos finan-
ceiros das medidas é detalhada pelo Decreto n°® 9.191, de 1° de novembro de 2017,
que regulamenta a lei complementar.
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O decreto exige andlise do problema que o ato normativo visa a solucionar, os
objetivos que se pretende alcancar, a identificacdo dos atingidos pelo ato normativo,
a estratégia e o prazo para a implementacao, a estimativa do impacto orcamentario,
analise do impacto da medida sobre o meio ambiente ou outras politicas publicas,
inclusive quanto a interacdo ou a sobreposicdo, objetivos, metas, e indicadores para
acompanhamento e avaliacdo dos resultados alcancados das politicas publicas fi-
nanciadas por beneficios de natureza tributéria (art. 32, incs. I, II, III, IV, V, VI, VIII).

E possivel, assim, notar a influéncia de programas como o “Simplex” ou o
“Custa Quanto” na legislacdo brasileira. No Gnico anexo do decreto, denomina-
do “QUESTOES A SEREM ANALISADAS QUANDO DA ELABORACAO DE ATOS
NORMATIVOS NO AMBITO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL”, sdo elencadas per-
guntas relativas aos objetivos pretendidos, razdes da iniciativa, existéncia de alter-
nativas, avaliacdo dos custos, ou exequibilidade das medidas contempladas no texto
da proposta.

Entretanto, o decreto é aplicavel apenas no encaminhamento das propostas
federais. Deste modo, de observancia obrigatéria apenas no servico publico federal,
ele é o guia da elaboracdo legislativa na Administracdo Publica para esse nivel do
governo. Nao se aplica, entdo, a Estados membros e Municipios. Também nao tem
observancia obrigatéria por Deputados e Senadores, tendo esses ampla iniciativa das
leis complementares e ordindarias, e demais formas legislativas, limitada essa iniciati-
va apenas em razdo de algumas matérias, fixadas no artigo 61, § 1° da Constituicdo
da Republica, reservadas a iniciativa privativa do Presidente da Republica. Ora, se
somente o Executivo federal estd obrigado a seguir algum procedimento preparato-
rio, para a proposicdo dos projetos de emenda a Constituicdo Federal, as leis com-
plementares e ordinarias, poderia ser grande o nimero de problemas causados por
proposicoes afastadas dos planos de governo, do equilibrio fiscal ou da realidade da
Administracdo Pablica.

A preocupacdo, neste contexto, ndo é de limitar a iniciativa parlamentar, com
origem na representacdo politica, que deve ser sempre totalmente livre. Mas sim em
melhorar a atividade legislativa de modo a que esta leve em conta o impacto que as
medidas legislativas podem ter no mundo real.

No aspecto econdmico-financeiro, sob a 6tica da responsabilidade fiscal, a
Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece critérios para a avaliacdo dos impactos fi-
nanceiros das medidas. O Congresso Nacional, preocupado sobretudo com as con-
sequéncias econdmicas das leis que serdo votadas ou que estdo em preparacao nas
Casas Legislativas da Unido, estados e municipios, promulgou no ano 2000 a Lei
Complementar Federal n® 101/2000 — a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nos seus artigos iniciais, a lei estabelece normas de finangas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal. Como lei complementar a Constituicdo
Federal, esses artigos sdo de observancia obrigatéria por Estados e Municipios, nos
trés poderes da Unido e dos Estados, e nos dois poderes dos Municipios.
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A preocupagdo com a votagdo e promulgacao de leis desvinculadas da realida-
de orcamentaria € o ponto mais importante dessa lei complementar. Nos artigos 15 e
16, a lei exige a estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que
deva entrar em vigor e nos dois subsequentes para cada acdo governamental. Pela
primeira vez, a acdo governamental foi limitada aos limites do orcamento vigente,
dando cumprimento a vedagdo constitucional (art. 167, I e II da Constituicdo da
Republica)?. Se os limites impostos na lei complementar forem ultrapassados, o ente
federado, incluida a Unido, fica impedida de receber transferéncias voluntdrias ou
contratar operacdes de crédito (art. 23, LRF)>. Foi um grande avanco, comparado ao
que nao havia antes.

Mais recentemente, a Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de
2016, introduziu artigo ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias da
Constituicdo, cuja redacdo ndo poderia ser mais clara:

Art. 113. A proposic¢ao legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou
renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro.

4. Dispoe a Constituicdo da Republica:

Art. 167. Sao vedados:

I - o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentaria anual;

II - a realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais;

[...]

5. Na redacao da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art. 20, ultrapassar os limites defi-
nidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser
eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro, adotando-se, entre
outras, as providéncias previstas nos §§ 3° e 4o do art. 169 da Constituicdo.

§ 1o No caso do inciso I do § 3° do art. 169 da Constituicao, o objetivo podera ser alcancado tanto pela
extingdo de cargos e fungdes quanto pela redugdo dos valores a eles atribuidos.

§ 20 E facultada a reducdo tempordria da jornada de trabalho com adequacdo dos vencimentos a nova
carga horaria.

§ 3° Ndo alcancada a redugao no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso, o Poder ou 6rgao refe-
rido no art. 20 nao podera:

I - receber transferéncias voluntarias;

II - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

III - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobilia-
ria e as que visem a reducdo das despesas com pessoal.

III - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da divida mobiliaria e as
que visem a reducdo das despesas com pessoal.

§ 40 As restricdes do § 30 aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal exceder o limite no
primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgao referidos no art. 20.

§ 5° As restri¢des previstas no § 3° deste artigo nao se aplicam ao Municipio em caso de queda de receita real
superior a 10% (dez por cento), em comparacdo ao correspondente quadrimestre do exercicio financeiro
anterior, devido a:

I - diminuicdo das transferéncias recebidas do Fundo de Participagdao dos Municipios decorrente de conces-
sao de isen¢oes tributérias pela Unido; e

IT - diminuic¢do das receitas recebidas de royalties e participacdes especiais.

§ 6° O disposto no § 5° deste artigo s6 se aplica caso a despesa total com pessoal do quadrimestre vigente
néo ultrapasse o limite percentual previsto no art. 19 desta Lei Complementar, considerada, para este calcu-
lo, a receita corrente liquida do quadrimestre correspondente do ano anterior atualizada monetariamente.

125



Apesar de limitada aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao,
uma decisdo do E. Supremo Tribunal Federal estendeu a exigéncia a todos os entes
federados. No julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 5816, em 5 de
novembro de 2019, o I. Ministro Alexandre de Morais argumenta que a formaliza-
¢do da estimativa de impacto orcamentério deve ser feita antes da votacdo do texto
definitivo da norma, antes de encaminhamento a sancdo pelo Poder Executivo. Na
decisdo, afastou a tese de que tal disposicdo seria aplicavel apenas a Unido, ja que
a competéncia dos Estados para legislar sobre Direito Financeiro deve ser exercida
de modo compativel com a Constituicdo e com a legislacdo nacional editada pela
Uniao a titulo de legislar sobre normas gerais de Direito Financeiro. Ainda que a
limitacdo alcance o exercicio da autonomia e poder de auto organizagdo do ente po-
litico, “em que pese a EC 95/2016 estabelecer cominacdes especificas para o ambito
da Unido, sobressai o seu preponderante carater nacional, especialmente no tocante
as normas de processo legislativo e orcamentério, como o art. 113 do ADCT".

Curiosamente, reforma mais recente instituida pela Emenda Constitucional
n° 126, de 21 de dezembro de 2022, revogou a maior parte do “Novo Regime Fiscal”
que fora instituido pela emenda anterior, contudo preservou um tnico artigo intro-
duzido ao ADCT, justamente o artigo 113. De acordo com os artigos 6° da Emenda,
o Presidente da Republica devera encaminhar até o dia 31 de agosto de 2023 projeto
de lei complementar com o objetivo de instituir regime fiscal sustentavel para ga-
rantir a estabilidade macroecondémica do Pais, e criar condi¢cdes adequadas ao cres-
cimento socioecondmico, inclusive quanto a regra estabelecida pelo artigo 167, inc.
I1I, da Constituicdo. O artigo 9°, por sua vez, revogou aqueles artigos que haviam
sido acrescentados, com excecdo do artigo 113.

Deste modo, reconhecida a sua importancia para as finangas publicas, no as-
pecto das repercussdes orcamentarias, a avaliacdo de impacto normativo é uma exi-
géncia do proéprio texto constitucional.

Além disso, na esfera federal hé outros exemplos em que se verifica cada vez
maior preocupacdo com o calculo das repercussdes possiveis de um texto normati-
vo. A Lei Federal n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019, que institui a Declaracdo de
Direitos de Liberdade Econdmica, determina que proposta de edicao e de alteracdo
de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios dos ser-
vigos prestados, editados por 6rgdos da administracdo federal, sejam precedidas de
Anélise de Impacto Regulatorio, com informacdes e dados sobre os possiveis efeitos
do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto economico (art. 5°).

Assim, ao lado da avaliacdo dos impactos or¢camentarios e financeiros, ja mais
antiga no ordenamento juridico, a legislacdo federal passou a detalhar uma avalia-
¢do dos impactos da norma da esfera da regulamentacdo da atividade economica.

Nesse mesmo sentido, na seara das praticas regulatérias e do controle exercido
pelas agéncias reguladoras, determinou-se que a adogdo e as propostas de alteracdo
de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou
usuarios dos servicos prestados serdo precedidas de Analise de Impacto Regulatério
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(AIR), que contera informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo
(artigo 6°, Lei Federal n° 13.848, de 25 de junho de 2019).

O Decreto Federal n° 10.411, de 30 de junho de 2020, regulamenta o AIR. A
atencdo é voltada para uma “boa regulacdo”, definido como instrumento por meio
do qual a Administracdo Publica atua, “com vistas a assegurar a eficiéncia de merca-
do, melhoria na seguranca, crescimento econdmico e ganhos de bem-estar social”.

Uma boa regulagdo, no contexto da livre atividade econdémica, pressupde que
a proposta normativa tenha objetivos claramente definidos, ser eficaz para a con-
secucdo destes objetivos, que produza beneficios que justifiquem os custos, e que
considere as consequéncias diretas ou indiretas da intervencao.

Portanto, além da preocupacdo com os impactos financeiros e orcamentarios
das propostas legislativas, atualmente existe cada vez maior preocupa¢do com uma
analise dos impactos normativos nas esferas ambiental, negocial, administrativa
ou social.

A partir destes esforcos se percebe, entretanto, que a boa técnica de elabora-
cdo legislativa, além da avaliacdo dos efeitos da previsdo normativa, pressupde o
conhecimento do ordenamento juridico e compreensado da legislacao em vigor. Isso
porque, em cenario de excesso legislativo e multiplicidade de instancias reguladoras,
muitas vezes ha dificuldade até mesmo na compreensdo de quais atos normativos
sdo incidentes sobre a questao. Somente considerando as leis vigentes ¢ possivel
evitar redundancias, contradi¢cdes ou lacunas, e garantir a eficacia das novas normas.

No caso brasileiro, ademais, a existéncia de trés entes federativos autobnomos,
cada qual com suas competéncias proprias, apresenta mais desafios para a arte de
elaborar as leis.

4. 0OS MUNICIPIOS E A PRODUCAO LEGISLATIVA MUNICIPAL

Na peculiar realidade juridica brasileira, os Municipios sdo considerados com-
ponentes da estrutura federativa (art. 1° e 18, Constituicdo da Republica de 1988).
Deste modo, trata-se de ordenamento formado por normas de trés entes legiferantes
diferentes, que, sem hierarquia entre eles, disciplinam as questdes em razdo de rigo-
rosa reparticdo constitucional de competéncias.

Diferentemente do que ocorreu com alguns dos paises europeus, os Municipios
brasileiros nunca foram estados soberanos, representantes de nagdes hoje indepen-
dentes, como os 27 Estados europeus. Consideradas as competéncias municipais, o
seu governo foi sempre dependente do Presidente das Provincias e mais tarde dos
Governadores dos Estados.

6. Conforme definicdo do Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatério, publicado pela Secreta-
ria da Advocacia da Concorréncia e Competitividade. Disponivel em https://www.gov.br/mma/pt-br/acesso-
a-informacao/analise-de-impacto-regulatorio-2013-air-1/guia-para-elaboracao-de-air-2021.pdf
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A Constituicdo de 25 de marco de 1824 determinava:

Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o
futuro se crearem haverd Camaras, as quaes compete o Governo economi-
co, e municipal das mesmas Cidades, e Villas.

Art. 168. As Camaras serdo electivas, e compostas do numero de Vereadores,
que a Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, serd Presidente.
Art. 169. O exercicio de suas func¢des municipaes, formacdo das suas Postu-
ras policiaes, applicacao das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis
attribuicdes, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.

[Constituicao Politica do Império do Brazil, de 25 de marco de 1824, dis-
ponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.
htm ]

Assim, essas Camaras Municipais, presididas pelo Vereador mais votado, teria
suas atribuicdes reguladas por lei ordinéria.

No entanto, a Lei de 1° de outubro de 1828 subordinava os Municipios aos
Presidentes das Provincias’. Como os Presidentes das Provincias eram demissiveis
ad nutum pelo Imperador, na pratica ndo havia autonomia municipal (artigo 165,
Constituicdo de 1824).

Inaugurando tradi¢do no Direito Brasileiro, a lei colocou a cargo das Camaras
o poder de policia, as “posturas municipais”, e objetos tipicamente afetos ao cotidia-
no da populacdo, como por exemplo: alinhamento, limpeza e iluminacao, calgcadas,
pontes, fontes e aquedutos, e outras constru¢des em beneficio comum dos habitan-
tes; o estabelecimento de cemitérios fora do recinto dos templos; sobre edificios rui-
nosos; vozerias nas ruas em horas de siléncio; matadouros publicos; a comodidade
das feiras, mercados, abastanca e salubridade de todos os mantimentos®.

Com a Constitui¢do Republicana de 1891, foi garantida aos Municipios a sua
autonomia, “em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”, mas sem garantir
a eleicdo dos Prefeitos’. Foi s6 com a Constituicdo de 1934 que pela primeira vez os
Municipios ganharam o direito de arrecadar e administrar rendas proprias e a orga-
nizacao dos servicos de sua competéncia, os Prefeitos sendo eleitos pelos Vereadores,
ou indicados pelo Governador do Estado nas capitais e estancias hidrominerais®.

7. Lei de 1° de outubro de 1828, que d4 nova forma as Camaras Municipais, marca suas atribui¢des, e o
processo para a sua eleicdo, e dos Juizes de Paz, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/
lim-1-10-1828.htm#:~:text=LEI%20DE%201%C2%BA%20DE%200UTUBRO,e%20dos%20]uizes%20de%20
Paz.&text=Art.,sete%2C%20e%20de%20um%20Secretario.

Sobre as func¢des municipais, dispoe que “as Camaras sdao corporacdes meramente administrativas, e nao
exercerao jurisdicdo alguma contenciosa” (art. 24).

8. Artigo 66, §§ 1° - 12, Constituicdo de 1824.

9. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891, disponivel em https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm . Estabelece que “os Estados organizar-se-do de forma que
fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse” (art. 68).
10. Constituig¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1934, dispoe que:
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A Constituicdo de 1937 ndo manteve a mesma férmula: os Prefeitos eram de
livre nomeacdo do Governador do Estado (artigo 27)''. No periodo de democratiza-
¢do, no pos-guerra, a Constituicdo de 1946 assegurou aos Municipios a autonomia e
a ampliou, com a eleicdo dos Prefeitos, arrecadacdo dos seus tributos e a organizacdo
dos servigos publicos locais'?.

A Constituicdo Federal em vigor atualmente, de 5 de outubro de 1988, am-
pliou a competéncia legislativa dos municipios em apenas um aspecto: desde a
Constituicdo de 1988, os Municipios sdo livres para criar, organizar e suprimir dis-
tritos, observada a legislacdo estadual. Antes, dependiam das Assembleias Estaduais.

Sob a égide da Constituicdo de 1988, a competéncia legislativa do Municipio
é prevista no artigo 30, incisos I-IV e VIII'%. Ao lado das competéncias legislativas,

Art. 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:

I - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta;

II - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacao e aplicacdo das suas rendas;

III - A organizacdo dos servicos de sua competéncia.

§ 1° - O Prefeito poderd ser de nomeacdo do Governo do Estado no Municipio da Capital e nas estancias
hidrominerais.

§ 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 2°, e 10, paragrafo tnico, e dos que lhes forem
transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios:

I - o imposto de licencas;

IT - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula de
renda;

III - o imposto sobre diversdes publicas;

IV - 0 imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais;

V - as taxas sobre servicos municipais.

§ 3° - E facultado ao Estado a criacdo de um 6rgao de assisténcia técnica a Administracdo municipal e fis-
calizacdo das suas finangas.

§ 4° - Também lhe é permitido intervir nos Municipios a fim de lhes regularizar as financas, quando se
verificar impontualidade nos servicos de empréstimos garantidos pelos Estados, ou pela falta de pagamento
da sua divida fundada por dois anos consecutivos, observadas, naquilo em que forem aplicaveis, as normas
do art. 12.

11. Constituicao dos Estados Unidos do Brasil, de 1937, disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao37.htm , estabeleceu:

Art 26 - Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada autonomia em tudo quanto res-
peite ao seu peculiar interesse, e, especialmente:

a) a escolha dos Vereadores pelo sufragio direto dos municipes alistados eleitores na forma da lei;

b) a decretacao dos impostos e taxas atribuidos a sua competéncia por esta Constituicao e pelas Constitui-
coes e leis dos Estados;

c) a organizacao dos servicos publicos de carater local.

Art 27 - O Prefeito seréd de livre nomeagdo do Governador do Estado.

12. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao46.htm

13. Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

II - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os servigos publicos de inte-
resse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao infantil
e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a satide
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também sdo elencadas a competéncia material comum no artigo 23. Para o legisla-
dor local, muitas vezes € dificil separar o que interesse local, inserido na competén-
cia legislativa municipal, do que ndo é.

Na estrutura federativa brasileira, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio
sdao entidades autébnomas, ndo subordinadas umas as outras. A Constituicdo da
Republica tem papel central, ao distribuir as competéncias de cada um dos entes, ao
estabelecer o principio da Separacdo Harmonica dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, e ao determinar os principios que moldam todo o sistema juridico.

Diferentemente do que ocorre em outras estruturas federativas, a Constituicdo
preserva a autonomia dos entes federados, e também reserva a Unido as questdes
que recebem tratamento uniforme em todo o territério nacional, tais como a defesa
nacional, a emissdo de moeda, a fiscalizacdo da producdo e do comércio de material
bélico em todo o pais (artigo 21, CR/88). Em relacdo a competéncia para produzir
leis, a Unido legisla naquelas matérias de incidéncia sobre todos os cidaddos, como o
Direito Civil, Penal, ou do Trabalho, ou sobre questdes de nacionalidade, cidadania
e naturalizacdo (artigo 22, CR/88).

No ambito do que se denomina competéncia concorrente, hé leis emitidas
por todos os entes federativos. E o caso da producio e do consumo, da protecio da
infancia e da juventude, previdéncia social, protecdo e defesa da saude (artigo 24,
CR/88). Neste caso, cabe a Unido estabelecer as normas gerais, enquanto aos Estados
e aos Municipios suplementam a legislacao federal, no que couber (artigo 24, § 1°,
CR/88).

A expressdo tradicional das Constituicdes Brasileiras para delimitar a com-
peténcia dos Municipios era o seu “peculiar interesse”. Na Constituicdo de 1988, a
expressdo foi substituida por “interesse local”. Segundo Michel Temer, a doutrina
e jurisprudéncia ao tempo da Constituicdo anterior pacificaram que é de peculiar
interesse como aquele em que predomina o do Municipio no confronto com os
interesses do Estado e da Unido. Peculiar interesse significa interesse predominante.
Interesse local é expressdo idéntica a peculiar interesse (TEMER, 2003, p.106)

O saudoso Hely Lopes Meirelles, diligente teérico do Direito Municipal brasi-
leiro, assim definiu:

[...] interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio, nao é interesse
privativo da localidade, ndo € interesse tinico dos municipes... Ndo hé inte-
resse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-Membro,
como também ndo hé interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos
municipios, como partes integrantes da federacdo brasileira. O que define e

da populacdo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e contro-
le do uso, do parcelamento e da ocupacado do solo urbano;

IX - promover a proteg¢do do patrimoénio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a agao fiscaliza-
dora federal e estadual.
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caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional é a prepon-
derancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.
(in Direito Municipal Brasileiro, 13%ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.47.)

Para o legislador municipal, no nosso caso os Vereadores, ¢ importante saber o
que esta e 0 que ndo esta ao seu alcance para legislar. E nesse contexto, a jurisprudén-
cia desempenha papel importante na distincdo do que é e o que ndo é de interesse
local para os municipios.

E de interesse local, segundo o E. Supremo Tribunal Federal, de competéncia
exclusiva do Municipio, legislar sobre a questao sucessoria dos cargos de Prefeito e
Vice, em caso de dupla vacancia; os horarios de funcionamento do comércio muni-
cipal, inclusive de bancos, porque se trata de interesse preponderante local; a instala-
¢ao, em favor dos usudrios, de equipamentos de seguranc¢a nos bancos, como portas
eletronicas e camaras filmadoras, além de equipamentos de conforto, como insta-
lagbes sanitarias, cadeiras de espera, colocacdo de bebedouro, tempo de espera em
fila para atendimento ao publico . No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal
pacificou o entendimento de que os Municipios tém competéncia para fixar horério
de funcionamento de estabelecimento comercial nas vias pablicas, como supermer-
cados, lojas, conforme dic¢do do seu enunciado de simula 645. Todavia, a fixacao
do horario bancario para atendimento ao publico é da competéncia da Unido.

Com diferencas tdo sutis na letra da lei, a Camara Municipal pode ser conven-
cida a tentar a sorte nos Tribunais, aprovando leis de grande apelo popular, ainda
que nao tratem de matéria de predominante interesse local. Esse, alids, também &
um dos aspectos da multiplicacdo desenfreada das leis no federalismo brasileiro. A
nova lei, aprovada desta maneira, serd valida no ordenamento juridico, ainda que
mais tarde possivelmente tenha sua inconstitucionalidade declarada pelos Tribunais.

Por outro lado, e neste aspecto a avaliacdo prévia dos impactos normati-
vos € uma ferramenta que pode auxiliar a navegacdo no emaranhado de leis bra-
sileiras, j& que é comum a sobreposicdo de leis provenientes de diferentes esfe-
ras governamentais.

E o caso do meio ambiente, cuja protegdo e preservacdo possuem grande rele-
vancia no texto constitucional. Sobre a matéria, a Unido ja editou lei que trata das
san¢des penais e administrativas para condutas e atividades lesivas't. Além disso,
também instituiu um sistema nacional de unidades de conservagao's, e tratou das
normas gerais sobre protecdo da vegetacdo, das areas de preservacdo permanente e
areas de reserva legal, dentre outras normas importantes para um sistema de prote-
¢do dos recursos naturais.

14. Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as sanc¢des penais e administrativas derivadas de
condutas e atividades lesivas ao meio ambiente e da outras providéncias.

15. Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000. Institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Na-
tureza - SNUC, e da outras providéncias.
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Por sua vez, o Estado de Sdo Paulo edita as normas sobre as matérias de sua
competéncia, por exemplo as diretrizes para a protecdo da qualidade do solo e geren-
ciamento de areas contaminadas'e.

Importante enfatizar, dentro da forma federativa brasileira, que ndo ha vin-
culo de subordinagdo entre os diferentes entes federativos, e também nao ha maior
importancia das normas gerais federais no sistema de leis. A protecdo ambiental,
ainda que a legislacdo federal e estadual seja rigorosamente cumprida, nao sera efeti-
va se 0 Municipio, a quem incumbe promover o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo
urbano (artigo 30, inc. VIII), ndo atentar para a preservacdao dos recursos em sua po-
litica de desenvolvimento urbano.

Portanto, a pluralidade de normas gera dificuldades em sua interpretacdo e
aplicacdo. Todavia, uma abordagem criteriosa do legislador, que para avaliar os im-
pactos de sua intervencdo deve conhecer o atual tratamento juridico destinado a
questdo, pode aperfeicoar o sistema legal, tornando-o mais efetivo e mais confiavel.

Adotar localmente de um modelo semelhante aos programas europeus que
levaram a formulacdo do “Simplex” ou do “Custa Quanto” seria favoravel ao pro-
cesso legislativo municipal em todos os Municipios brasileiros que o adotassem.
No entanto, justamente em funcdo da autonomia garantida aos Municipios pela
Constituicao, essa medida depende agora dos proprios Municipios. Se néo for assim,
somente por lei complementar a propria Constituicdo seria possivel obrigar Estados
e Municipios a limitar a sua produgdo legislativa. Urge, portanto, que os Municipios
criem sistemas de avaliacdo do impacto legislativo anterior e posterior a aprovacdo
da lei. O Municipio de Sao Paulo, como mais populoso e mais rico do pais, se o fizes-
se, poderia servir de modelo para muitos dos outros 5.570 municipios brasileiros, o
que seria muito benéfico para a administracdo e as financas publicas.

5. A PRODUGAO DE LEIS NA PERSPECTIVA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Mesmo sem a ampliacdo da competéncia legislativa municipal na ordem
constitucional inaugurada em 1988, a legislacdo proliferou.

Além disso, o fendmeno juridico da recepcdo das normas anteriores a
Constituicdo vigente, desde que com ela compativeis, leva ao acamulo da legislacdo
ao longo do tempo, e a necessidade de esforco para interpretar e aplicar o Direito.
Tal como o atual Cédigo Tributario Nacional'’, no Municipio de Sdo Paulo, o sistema
tributario é tratado em norma editada na década de 1960'.

16. Lei n° 13.577, de 08 de julho de 2009. Dispoe sobre medidas de protecdo ao meio ambiente.

17. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispoe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.

18. Lei n® 6.989, de 29 de dezembro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributério do Municipio, e da outras
providéncias.
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Apés 05 de outubro de 1988, data da promulgacdo da Constituicdo, o
Municipio de Sdo Paulo, além de aprovar a sua Lei Organica'?, ja teve promulgadas
e publicadas um namero de 7.338 leis®. Em um periodo de 35 anos e nove meses,
editou-se aproximadamente uma lei a cada dois dias.

Deste modo, ao menos numericamente e avaliando somente as leis ordina-
rias municipais, € possivel diagnosticar um quadro de inchaco legislativo. Ainda
mais considerando que o sistema é composto de diferentes espécies legislativas. No
Municipio de Sdo Paulo, a Lei Organica elenca as emendas, as leis ordindrias, os de-
cretos legislativos e as resolugdes.

A propria Lei Organica do Municipio, que somente pode ser alterada em con-
dicdes especificas?!, ja foi alterada por 41 Emendas. A Constitui¢do da Republica, por
seu turno, ja foi emendada 128 vezes. Uma enorme quantidade de leis aprovadas,
em um sistema em constante alteracdo, sdo fatores que agravam as dificuldades no
interpretar e no aplicar das leis.

Por outro lado, no Municipio de Sdo Paulo ndo hé leis complementares, e as
leis ordinarias sdo aprovadas, em regra, por maioria simples®?, exigida a presenca de
1/3 dos Vereadores para a votacdo?. Feitas as contas, verifica-se que existe a possi-
bilidade de aprovar uma nova lei ordinaria com o voto de 10 Vereadores, desde que
18 estejam presentes a sessdo. Para os projetos em que é necessaria a maioria simples

19. Lei Organica do Municipio (1990)], 5/04/1990

20. No caso, considerando: a edi¢do da Lei n° 10.641, de 06 de outubro de 1988, que da nova redacao ao
artigo 1°, da Lei n°® 10.328, de 03 de junho de 1987, e, da nova redacdo a infracdo administrativa do Mu-
nicipio, e a Lei n® 17.979, de 20 de julho de 2023, que dispde sobre a criacao e implantacao do Programa
de Educacdo Financeira e Empreendedorismo no Municipio de Sdo Paulo. A partir de calculo aritmético,
subtraimos de 17979 a quantia de 10641.

21. Conforme artigo 36, da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo: mediante proposta, no minimo,
de 1/3 dos membros da Camara, do Prefeito, ou de iniciativa popular assinada, no minimo, por 5 % dos
eleitores, sendo vedada a emenda na vigéncia de estado de defesa, estado de sitio ou intervencao, e sendo
a proposta “discutida e votada em 2 (dois) turnos, considerando-se aprovada quando obtiver, em ambas
as votacoes, o voto favoravel de 2/3 (dois tercos) dos membros da Camara Municipal, com um intervalo
minimo de 48 (quarenta e oito) horas entre um turno e outro, obrigatoriamente”.

22. O Regimento Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo, aprovado pela Resolu¢do n° 02, de 26 de abril
de 1991, dispoe:

Art. 102 - As deliberacdes do Plenario serdo tomadas por:

I - maioria simples;

II - maioria absoluta;

III - maioria especial;

IV - maioria qualificada.

§ 1°- A maioria simples é a que representa o maior resultado de votacdo, dentre os presentes.

§ 2° - A maioria absoluta é a que compreende mais da metade dos membros da Camara.

§ 3° - A maioria especial é a que atinge ou ultrapassa 3/5 (trés quintos) dos membros da Camara.

§ 4° - A maioria qualificada é a que atinge ou ultrapassa a 2/3 (dois tercos) dos membros da Camara.

§ 5° - As deliberacdes do Plenario, em qualquer das partes das sessdes, s6 poderao ser tomadas com a pre-
sen¢a da maioria absoluta dos membros da Camara.

23. Também de acordo com o Regimento Interno:

Art. 134 - As sessoes ordinarias e extraordinarias serdo abertas apos a constatacao de verificacdo da presenca
de, no minimo, 1/3 (um terco) dos membros da Camara e terao a duragdo de 4 (quatro) horas, ressalvados
0s acréscimos regimentais.

Parégrafo tnico - Inexistindo namero legal para o inicio da sessdo, proceder-se-4, dentro de 15 (quinze)
minutos, a nova chamada, nao se computando esse tempo em seu prazo de duracdo, e, caso ndo atingido
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para aprovacao, pode nao haver deliberacdo do Plenario, desde que sejam aprovados
pelas Comissoes.

De acordo com as regras do jogo, a Lei Organica dispde sobre matérias com
quérum qualificado para a sua aprovacdo. Todavia nas questdes mais rotineiras, um
projeto pode virar lei a partir do voto de poucos. A legitimidade da representacdo po-
litica fica assim prejudicada, e a lei aprovada necessariamente corresponde a vontade
geral, no sentido verdadeiramente democratico.

Diante deste quadro, parece mesmo urgente a adocdo de sistematica de avalia-
¢do dos impactos normativos, em todas as esferas do governo.

Hoje sdo mais de 17 mil leis em vigor no Municipio de Sdo Paulo. Algumas
foram revogadas, ja perderam o objeto, superadas pelo tempo ou pela evolucdo da
sociedade. Outras foram simplesmente esquecidas.

No ano de 2017, uma iniciativa da Camara Municipal promoveu a revogacdo
de leis consideradas ociosas, criadas nas décadas de 1980, 1990 e 2000. Uma questdo
interessante era a da iniciativa das leis de revogac¢do, no caso uma iniciativa conjun-
ta de Vereadores. Teriam eles a iniciativa para revogacdo de toda e qualquer lei em
vigor? Um parecer da Procuradoria da Camara Municipal de Sdo Paulo analisou a
questdo, e concluiu que a mesma iniciativa para a criacdo da lei deveria ser respei-
tada na sua eliminacdo?*. Depois de veto parcial do Poder Executivo, no sentido do
Parecer da Procuradoria, o projeto foi convertido em lei*. Apesar de muitos incisos
terem sido vetados, leis obsoletas foram revogadas.

Além de um esfor¢o para revogacdo de regras que ja ndo servem mais, evitar
que leis fossem aprovadas sem um estudo do impacto legislativo serial ideal, diante
das circunstancias atualmente existentes.

6. CONCLUSOES

A analise dos impactos da norma juridica, antes de sua aprovagao e posterior-
mente, sem davida pode colaborar para um ordenamento juridico melhor sistema-
tizado e de maior eficiéncia.

No processo legislativo, a andlise dos impactos é uma etapa necesséria, ineren-
te a propria elaboracdo do texto normativo. Os resultados intencionados precisam
ser calculados. Considerar a realidade possivel € um pressuposto da lei, sem o qual
muitas vezes a norma juridica nao tem aptiddo para ser concretizada. Veja-se o caso
de uma politica puablica, apresentada sem avaliacdo de sua viabilidade orcamentaria.
Por melhor que seja, é possivel que ndo saia do papel.

24. Parecer n° 324/2018, disponivel em https://www.saopaulo.sp.leg.br/assessoria_juridica/parecer-
no-324-2018/

25. Lein® 17.468, de 10 de setembro de 2020, revoga a legislacdo ociosa da década de 80 e 90 do Século XX
e da primeira década do Século XXI. (Ref. a mais de centena de leis ociosas, contribuindo para a desburo-
cratizagao do Municipio).
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Desta forma, a avaliacdo dos impactos normativos, mais do que uma ferra-
menta util, € condicao para aplicacdo de certas normas.

E certo que a complexidade da matéria demanda conhecimentos técnicos
especializados. A experiéncia europeia tem demonstrado a importancia de grupos
técnicos, formados por equipes com conhecimentos multidisciplinares. Nao basta
um jurista para a redacdo de um texto legal, ainda que os conhecimentos juridicos
sejam relevantes para a compreensdo de um sistema juridico dinamico e complexo.
E preciso se apoiar no conhecimento técnico, das mais variadas areas.

Ademais, a coordenacdo e articulacdo das diversas instancias de poder se mos-
tra indispensavel para estabelecer um ordenamento juridico harménico, com leis
coesas e eficientes. Um didlogo entre as diferentes esferas ¢ imprescindivel para ga-
rantir a efetividade do sistema de garantias constitucionais.

Ndo se pretende, com isso, limitar a responsabilidade do tomador da decisao,
mas sim subsidia-la, a fim de que tome a decisdo de maneira informada. No siste-
ma democratico, a decisdo politica cabe ao mandatéario eleito para atuar em nome
do povo.

No jogo politico democréatico, alids, enriquecer a proposta normativa — e o
processo legislativo — com as razdes e os estudos que embasaram aquela decisdo,
justificando-a, serve como fundamentacdo das acdes governamentais. Com isso, é
possivel um sistema de tomada de decisdo politica mais transparente, com maior
acesso a informacado, pilar fundamental da democracia participativa.

Diante de um sistema legal complexo, com diferentes instancias legiferantes,
destacou-se a importancia de conhecimento das normas vigentes, para adequacado
das novas propostas ao ordenamento juridico. Avaliar os resultados possiveis da lei
a ser proposta, nesse sentido, demanda a efetiva fiscalizacdo da adequada execucdo
das leis. Apenas através da verificacdo do tratamento juridico existente a uma deter-
minada questdo, um dos aspectos de uma avaliacdo de impactos da proposta, sera
possivel concluir pela adequacdo, necessidade e proporcionalidade da intervencdo
estatal. Neste contexto, fica evidente que legislar também depende de fiscalizar, duas
fung¢des imbricadas, e intrinsecas do Poder Legislativo.
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A FUNCAO FISCALIZADORA DA CA!VIARA MUNICIPAL
E A CONSTRUCAO DE POLITICAS PUBLICAS

Luciana de Fatima da Silva’

Resumo: O presente artigo aborda a relacdo entre a fiscalizacdo exercida pelo
Parlamento e a construcdo de politicas publicas, sustentando a assertividade de se
privilegiar, sempre que possivel, tal funcdo em relacdo a funcdo legislativa. A anélise
da dinamica e da estrutura do Poder Legislativo, notadamente em parlamentos lo-
cais, demonstra a contribuicdo que pode derivar do exercicio da funcdo fiscalizadora
para o desenvolvimento das politicas puablicas, tendo em vista a permeabilidade e a
pluralidade caracteristicas de tal poder.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Funcdo fiscalizadora. Harmonia entre os
Poderes. Cooperacao.

1. INTRODUCAO

O presente artigo tem a finalidade de difundir a colaboracdo advinda do exer-
cicio da funcdo fiscalizadora pelo Parlamento para o desenvolvimento de politicas
puablicas exitosas. Entende-se que em muitos casos a partir do exercicio desta tipica
funcdo do Poder Legislativo € possivel contribuir de forma muito mais significativa
para o atendimento das demandas sociais do que quando se procura atender a tais
demandas por meio da edicdo de leis.

Este entendimento se fundamenta no fato de que muitas leis editadas com o
intuito de atender demandas especificas? esbarram no vicio de inconstitucionalidade
por violacdo ao principio da independéncia entres os Poderes, jd que avancam sobre
atribuicdo privativa do Poder Executivo e, nestes casos, ou sdo solenemente ignora-
das ou sdo questionadas no Judicidrio, o que fatalmente conduzird a declaracdo de
sua inconstitucionalidade. Em outras palavras, toda a energia e os recursos envolvi-
dos na elaboragdo da lei terdo sido em vao, ao passo que se a mesma questao tivesse
sido abordada na perspectiva do exercicio da funcdo fiscalizadora poderiam ter sido
detectados e corrigidos® problemas relacionados a demanda em questao.

1. Procuradora Legislativa da Camara Municipal de Sao Paulo. Graduada em Direito (Universidade Presbite-
riana Mackenzie). Especialista em Gestdo Publica Legislativa (USP-EACH) e em Direito Municipal (UNIDERP).
2. Por exemplo, obrigando o atendimento de servico publico em determinado horério, como as creches
no periodo noturno.

3. Ou, ao menos, tracada uma estratégia para sua corre¢cdo, bem como verificada necessidade de eventual
responsabilizacao pela inércia da administra¢do no atendimento da demanda.
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O texto esta estruturado em cinco itens, além desta introducdo. No primeiro
sdo tracadas algumas consideracdes gerais acerca da funcdo do Poder Legislativo e o
que se espera dela. O segundo item aborda as caracteristicas da permeabilidade e da
pluralidade do Parlamento municipal como fatores que propiciam conhecimento
aprofundado da realidade local e, consequentemente, a possibilidade de atuacdo
positiva na formatacdo das politicas publicas através do exercicio da func¢do fisca-
lizadora. O terceiro item traz algumas reflexdes acerca do desprestigio da funcdo
legislativa, ressaltando tracos de nossa cultura legislativa como o excesso e o des-
cumprimento das leis e evidenciando que as leis s6 deveriam ser editadas quando
realmente necessarias e aptas a gerar os efeitos esperados. O quarto item aborda o
potencial da funcdo fiscalizadora, destacando a abertura do didlogo que ela provoca
e traz um exemplo concreto de colaboracdo para implementacdo de nova politica
publica recentemente ocorrido no ambito da Camara Municipal de Sdo Paulo. Por
fim, a quinta parte traz as conclusdes.

2. A FUNGCAO DO PODER LEGISLATIVO

Quando se pensa e se fala em Poder Legislativo automaticamente é despertada
a nogao de que se trata daquele que é responsavel por fazer leis, ou seja, essa é a sua
funcao, fazer as leis necessérias. E essa é, sem duvida, func¢do da maior importancia,
ja que regrar o convicio social em suas mais variadas facetas e distribuir os recursos
existentes, visando promover a sociedade livre, justa e solidaria prevista em nossa
Constituicdo Federal como o primeiro objetivo fundamental da Republica brasileira
ndo € tarefa facil. Assim, o ato de legislar deveria ser visto, tanto pelos agentes poli-
ticos quanto pela sociedade, como ato da maior responsabilidade.

Com a edigdo das leis se espera que sejam criados e regulados direitos, pacifican-
do conflitos de interesses sociais, sempre com foco no interesse puiblico. Nesta perspec-
tiva, a lei é instrumento formal de relevancia inquestionavel em nosso sistema juridico.
O principio da legalidade nos rege enquanto sociedade de maneira categoérica. Esse, em
apertada sintese, o enquadramento teérico da funcéo legislativa no mundo ideal.

Porém, partindo para uma abordagem mais pragmatica, verificamos que no
Brasil contamos com um vasto arcabouco legal disciplinador de direitos em varios
niveis. Temos a Constituicao Federal, as Constitui¢cdes Estaduais, as Leis Organicas
dos Municipios e um cipoal de outras leis, sendo que é um traco marcante de nossos
Parlamentos, especialmente no plano local, a edicdo de novas leis como resposta
a determinadas situacdes. Explicitando um pouco melhor a ideia, a ocorréncia de
algum crime ou morte* que choque a sociedade, por exemplo, desencadeia quase

4. Casos de acidentes em piscinas ocasionando mortes de criancas, por exemplo, ddo margem a propostas
legislativas prevendo requisitos de seguranca para uso de piscinas de uso coletivo ou, entdo, a majoracao
de multas previstas em leis ja existentes.
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imediatamente no Parlamento a apresentacdo de diversos projetos de lei visando
inibir novos casos. Desta forma, a resposta mais imediata do Poder Legislativo em
cenarios de maior polémica ou clamor social se da por meio do exercicio de sua
funcdo legislativa.

E é interessante que se diga que, de parte da sociedade, também é comum que
se analise a atuacdo do Parlamento sempre ou, ao menos primeiramente, através
de sua producgdo legislativa. Neste sentido, muito frequentemente se noticia na im-
prensa a quantidade de projetos apresentados por cada parlamentar e quantos deles
teriam sido convertidos em lei ou, ainda, é veiculada a critica rasa ao contetdo de
determinados tipos de projetos®.

Por outro lado, importante notar que muitas vezes ndo ha nem mesmo uma
expectativa real de que o projeto de lei seja aprovado, de modo que serviria apenas
como um meio de trazer o assunto nele veiculado a discussdo®. De qualquer forma,
sendo apresentado o projeto, ele terd que seguir todo o fluxo de tramitacdo, en-
volvendo o trabalho dos servidores e parlamentares. E, aliado a esse fato, deve ser
ponderado que caso sejam convertidos em lei projetos com vicios juridicos — sendo
muito frequente, por exemplo, o vicio de iniciativa — que levem, posteriormente a
invalidacdo da lei’, serd desencadeado um sentimento de frustracdo na populacéo,
e até mesmo de descrenca nas instituicdes, ja que a maioria das pessoas ndo tem co-
nhecimento acerca do papel de cada poder, nao alcancando a compreensdo do com-
plexo processo que regula o relacionamento entre Legislativo, Executivo e Judiciério.

E inconteste a importancia da funcio legislativa, especialmente em um pais
como o nosso de matriz positivista. Porém, como se pretende demonstrar ao longo
deste artigo, ha fortes motivos para mudar a postura e focar mais no exercicio da
outra funcdo tipica do Parlamento, a funcdo fiscalizadora.

A funcdo de fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo estd prevista na
Constituicdo Federal, sendo que no que toca aos Municipios o art. 29, XI, es-
tabelece como preceito obrigatorio a organizacdo das funcdes fiscalizadoras da
Céamara Municipal.

5. Projetos que atribuem nomes a ruas ou que criam datas no calendério de eventos das cidades sao alvo
frequente deste tipo de critica. Muitas criticas ignoram por completo que esses projetos podem, sim, ter sua
utilidade ja que ter a rua em que se mora denominada é essencial para poder ter um endereco a ser usado
nas relagdes sociais cotidianas. Essas criticas ignoram, ainda, o simbolismo de que os projetos se revestem
para determinada comunidade e o fato de que, geralmente, ndo consomem muito tempo e energia, pois
sdo submetidos a um processo legislativo simplificado.

6. Embora este possa parecer um aspecto inofensivo, estudos realizados em ambito federal apontam que
“A carga volumosa de proposi¢cdes meramente simbolicas, ou sem vocagao de aprovacao, apresentadas por
parlamentares individualmente tem atrapalhado o trabalho legislativo, aumentado o custo e diminuido a
importancia do papel do Parlamento” (FERRI, Cristiano. “Fatores internos da Camara dos Deputados e a
coeréncia das leis federais”, disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/bitstream/11037/1281/3/0001281.pdf,
acesso em 29/08/23)

7. Dados do anudrio da Justica de Sao Paulo, edicdo 2022, informam que o indice de inconstitucionalidade
das leis estaduais e municipais julgadas pelo Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo chegou a 89% em
2021. Disponivel em https://anuario.conjur.com.br/pt-BR/profiles/78592e4622f1-anuario-da-justica/editions/
anuario-da-justica-sao-paulo-2022/pages/page/17, acesso em 29/08/23.
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A Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, por sua vez, elenca entre as com-
peténcias da Camara Municipal no art. 14, os seguintes dispositivos relacionados a
funcdo fiscalizadora:

Art. 14 — Compete privativamente a Camara Municipal:

IX - convocar os Secretdrios Municipais ou responséaveis pela administracdo
direta e indireta para prestar informacdes sobre matéria de sua competén-
cia, sem prejuizo do disposto no art. 32, § 2°, inciso IV, sob pena de censura
publica e outras penalidades vigentes no ordenamento em caso de auséncia
sem justificacdo adequada;

XII — tomar e julgar as contas do Prefeito, da Mesa da Cadmara Municipal e
do Tribunal de Contas do Municipio;

XV — fiscalizar e controlar diretamente os atos do Poder Executivo, inclui-
dos os da administracdo indireta, acompanhando sua gestao e avaliando
seu resultado operacional, com o auxilio do Tribunal de Contas do Munici-
pio, sempre que solicitado;

XVIII — exercer a fiscalizacdo financeira, orcamentaria, operacional e patri-
monial do Municipio, auxiliada, quando solicitado, pelo Tribunal de Con-
tas do Municipio;

XX — proceder a tomada de contas do Prefeito por meio de Comissdo Es-
pecial quando nao apresentadas a Camara no prazo e forma estabelecidas
na lei;

E importante ressaltar que o exercicio da funcio fiscalizadora se da de manei-
ra ordinaria no ambito das Comissdes existentes na Casa Legislativa e ndo apenas
quando se instalam as conhecidas “CPIs”, que sdo comissdes para apuracao de fatos
especificos®.

Neste sentido o art. 32 da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo traz as se-
guintes previsoes relacionadas ao exercicio da funcdo fiscalizadora pelas Comissoes:

Art. 32 — A Camara terd Comissdes permanentes e temporarias, constitui-
das na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo Regimento ou no
ato de que resultar a sua criacao.

8. Para uma nogao sobre a atividade das CPIs e seu regramento vide o Guia Introdutério elaborado pela Pro-
curadoria da Camara Municipal de Sao Paulo: https://www.saopaulo.sp.leg.br/wp-content/uploads/2021/12/
PROCURADORIA_CMSP_Guia_Introdutorio_sobre_CPIS.pdf
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§ 2.° — As Comissoes, em razio da matéria de sua competéncia, cabe:

II — fiscalizar, inclusive efetuando diligéncias, vistorias e levantamentos
“in loco”, os atos da administracdo direta e indireta, nos termos da legis-
lagdo pertinente, em especial para verificar a regularidade, a eficiéncia e a
eficacia dos seus 6rgaos no cumprimento dos objetivos institucionais, re-
correndo ao auxilio do Tribunal de Contas, sempre que necessario;

Il — solicitar ao Prefeito informacdes sobre assuntos inerentes
a administragao;

IV — convocar os Secretarios Municipais, os responsaveis pela administra-
¢do direta e indireta;

V — acompanhar, junto ao Executivo, os atos de regulamentacdo, velando
por sua completa adequacdo;

VI — acompanhar, junto ao Executivo, a elaboracdo da proposta orcamen-
taria, bem como a sua posterior execucao;

IX — solicitar informac¢des ou depoimentos de autoridades ou cidadaos;

X — receber peti¢cOes, reclamacdes, representacdes ou queixas de associa-
¢oes e entidades comunitarias ou de qualquer pessoa contra atos e omissoes
de autoridades municipais ou entidades publicas;

XI — apreciar programas de obras, planos regionais e setoriais de desenvol-
vimento e sobre eles emitir parecer;

XII — requisitar, dos responsaveis, a exibicdo de documentos e a prestacdo
dos esclarecimentos necessarios;

XII — solicitar ao Presidente do Tribunal de Contas informacgdes sobre
assuntos inerentes a atuacao administrativa desse 6rgao.

Entre os instrumentos previstos na Constituicdo Federal para viabilizar a fis-
calizacdo estdo os pedidos de informacdo e a convocacdo de autoridades e agentes
publicos para prestacdo de esclarecimentos, instrumentos estes utilizados com gran-
de frequéncia. Normalmente as Constitui¢des Estaduais e Lei Organicas Municipais
replicam tais instrumentos em seus textos e, por vezes, também podem inovar neste
campo desde que respeitem o tracado da Constitui¢do Federal®.

Outro ponto importante a se ressaltar € que o desatendimento injustificado, por
parte do Poder Executivo, as requisicdes regularmente formuladas pelo Legislativo,

9. A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, tem dispositivo prevendo a obrigatorie-
dade de 6rgaos da administracao publica estadual atenderem pedidos de informacdo formulados pelos
municipios situados no Estado, cuja validade foi reconhecida pelo STF (ADI 1001-8) e a Lei Organica do
Municipio de Sdo Paulo prevé expressamente a possibilidade de realizacdo de diligéncias e vistorias no
ambito da administracdo municipal (art. 32, § 2°, II, LOMSP).
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enseja graves consequéncias, podendo chegar em ambito municipal, no extremo, a
cassacdo do Prefeito, consoante previsdo do art. 4°, I1I, do Decreto-Lei n°® 201/67.

Assim, partindo da premissa de que, em determinada situacdo concreta, a
atuacdo do Poder Legislativo esteja ocorrendo de forma regular, devidamente respal-
dada no plano fético e juridico, quando o Parlamento atua por meio de sua funcao
fiscalizadora, diferentemente do que ocorre quando exercita sua funcao legislativa,
a eficicia tende a ser maior, pois tem meios proprios para fazer com que suas prerro-
gativas sejam respeitadas.

3. O PODER LEGISLATIVO ENQUANTO INSTANCIA CATALIZADORA DAS
DEMANDAS SOCIAIS

O Legislativo é o poder que esta mais perto do povo, especialmente nos mu-
nicipios. Basta ver o quao antigo é o uso da expressdo caixa de ressonancia da socie-
dade para se referir as Camaras Municipais. No ambito municipal é muito mais facil
o contato entre a populagdo e os parlamentares, seja em municipios pequenos nos
quais o convivio social € mais intenso, seja em municipios grandes nos quais ha uma
estrutura nos gabinetes para viabilizar esse contato.

Com muito mais facilidade uma pessoa consegue se dirigir a Cdmara para falar
de um problema, para apresentar uma demanda, do que se se dirigir a Prefeitura. No
ambito da administracdo geralmente o atendimento ocorrerd por meio de 6rgaos
burocraticos e técnicos, sem contato com a estrutura politica. E essa € uma situacdo
natural ja que os parlamentares procuram estar sempre proximos das regides com as
quais tém maior ligacdo e ha uma preocupacdo de prestacdo de contas aos eleitores.

A estrutura do Executivo, por sua vez, é diversa, e especialmente em cidades
de grande porte é invidvel imaginar que individualmente exista facilidade no acesso
ao Prefeito ou mesmo aos Secretarios.

Desta forma, a dindamica de funcionamento das estruturas da administra-
¢do € necessariamente diferenciada e as Camaras Municipais tém, por natureza,
maior permeabilidade.

Outra caracteristica da estrutura das Camaras é a sua pluralidade, ja que no
Legislativo estdo concentrados os representantes de varios segmentos da sociedade.

No Parlamento havendo representantes de diferentes segmentos da socieda-
de sempre existird espaco para a discussdo dos respectivos interesses. Assim, ainda
que determinado assunto seja um tema espinhoso e que gere polémica como, por
exemplo, implicacdes de saude publica relacionadas com o aborto ou questdes re-
lacionadas a religido uma vez que existam representantes eleitos com esta pauta o
debate encontrara lugar.

Essa maior interacdo do Parlamento com a sociedade permite o conhecimento
da realidade a partir de outro prisma, ndo intermediado por instancias técnicas e/ou
burocréticas. O parlamentar tem acesso ao “dado bruto”, por assim dizer, e pode, a
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partir desse contato com a sociedade se apropriar em profundidade do problema que
estd ocorrendo, conhecer suas varias faces e, por vezes, demonstrar ao Executivo algo
que nao esteja tdo evidente no dmbito da administracédo.

Com efeito, pensando em questdes relacionadas ao servico publico, por
exemplo, ¢ comum que existam na Camara parlamentares que sejam servidores, tais
como professores ou profissionais da area da satde e, nessa condicdo, recebem com
frequéncias queixas sobre rotinas e procedimentos adotados no ambito da adminis-
tracdo. Aqui cabe lembrar que diante de problemas complexos!® é comum que cada
6rgao, cada setor, cada agente da estrutura da administracdo, tenda a olhar apenas
o seu trabalho e resguardar a sua responsabilidade, de modo que é muito provavel,
cada um cuidar da sua parte e perder-se a visdo do todo. Neste ponto, a atuacdo do
Legislativo enquanto instancia que recolhe toda a narrativa do servidor imerso na
questdo, e que muitas vezes ndo tem acesso ou ndo € escutado na linha de hierarquia
funcional, pode ajudar a clarear o cenario e a corrigir os rumos de determinada po-
litica publica quando for o caso.

4. O DESPRESTIGIO DA FUNCAO LEGISLATIVA

Ha bastante tempo ja convivemos com a ideia de crise da lei, no sentido de
insuficiéncia desta como instrumento garantidor de direitos. Ha, por assim dizer,
uma descrenca prévia na lei. E esta é uma situacdo grave porque, no extremo, pde
em risco nossa organizacao social.

Caso se solidifique realmente um ambiente em que se duvida da aptiddo das
leis para viabilizar o convivio social e em que se desacredita totalmente o Poder
Legislativo abre-se o caminho para a desagregacdo social, para o recrudescimento de
discursos autoritarios e de discursos populistas.

E, pensando nestas questoes, podemos mencionar como dois problemas pre-
sentes em nossa realidade o excesso de leis e o caso das leis fadadas ao descumpri-
mento, bem traduzido na expressdo “lei que pega e lei que ndo pega”.

Estes sdo dois pontos que precisam ser enfrentados para que as leis ndo caiam
em total descrédito e esse enfrentamento pode ser feito através da observancia de
critérios e procedimentos durante o processo legislativo. Dentre estes critérios cabe
destacar a andlise da real necessidade da edicdo da lei, e, ainda que demonstrada a
necessidade, a avaliacdo do impacto da sua edicdo. Em outras palavras, o processo

10. Por exemplo, a questao da descentralizagcdo de recursos financeiros para as escolas que tem o aspecto
positivo de promover maior agilidade no atendimento a determinadas necessidades das escolas (de cunho
pedagogico ou de manutencdo predial), mas que tem como um efeito negativo a transferéncia de uma série
de atividades burocréticas para a equipe de gestdo em detrimento da atividade pedagégica, que é a razao
de ser da escola.
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legislativo deve se guiar pelos postulados da Legistica e a respeito deste enfoque é
oportuna a transcricdo das ponderagdes de Monica Herman Caggiano'!:

A Legistica, ou a Ciéncia da Legislacado, dirige seus esforcos exatamente ao
estudo sistematizado de foérmulas e mecanismos voltados a atender
ao principio da seguranca juridica, a priorizar a ideia da qualidade do
direito, a confianca legitima e a sua previsibilidade. No magistério de
Carlos Blanco de Morais, a legistica dimana da preocupacio “com as con-
sequéncias produzidas pelos actos legislativos e os meios passiveis de potenciar a
sua qualidade, simplificagdo e eficiéncia.”

As deficiéncias e falhas de que as leis , ndo raras vezes, sdo portadoras po-
dem, de fato, dificultar a sua aplicacdo, prejudicar sua compreensao, invia-
bilizarem-se pelo seu contetido normativo, conflitante com regras e prin-
cipios superiores, enfim, a par da inaptidao para a producdo dos efeitos
desejados, importam num custo exacerbado, inttil e demasiadamente
elevado para a comunidade, envolvendo na sua invalidacdo toda uma
madquina estatal que, ao invés, poderia despender essa energia na concreti-
zacao de demandas sociais condizentes com a realidade.

Ha uma variada gama de decisdes judiciais a extrair do universo juridico
textos legais que, exatamente, extrapolam a competéncia do érgao emissor,
apresentam defeitos quanto a sua elaboracdo, ou ainda pecam pela inade-
quacdo a perspectiva de previsibilidade.

Fato é que hd um arquivo gigantesco de normas invalidadas ou com sua efi-
cacia suspensa em razao dos vicios que as atingem. (destaques do original)

As reflexdes acima transcritas sdo bastante ilustrativas da necessidade de que
as leis em sua feitura sejam objeto de extrema atencao também do ponto de vista da
técnica. Devem ser observados todos os aspectos necessarios a assegurar sua confor-
midade com o sistema juridico, tais como: competéncia legislativa; regularidade da
iniciativa do processo legislativo; realizacdo de audiéncias publicas quando previstas
em lei. Além disso, outros aspectos essenciais precisam, igualmente, ser observados,
como a aptiddo da lei para atender a demanda que a inspira e a andlise do impacto
que ela possuira.

Todas essas reflexdes conduzem a conclusdo 6bvia de que somente devem ser
editadas leis quando realmente for necessario e quando aptas a gerar o efeito que

11. CAGGIANO, Monica Herman. “A crise de Lei, a Ciéncia da Legislacao — Legistica”, in “Legistica. Estu-
dos em homenagem ao Professor Carlos Blanco de Morais”. BARBOSA, Maria Nazaré Lins; Marins, Camila
Morais Cajaiba Garcez; PIRES, leda Maria Ferreira: coordenadoras, 1% ed., Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2020,
p- 299/300
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delas se espera, exatamente para que a lei recupere seu papel e respeito enquanto
instrumento garantidor de direitos. Contudo, para experimentarmos uma melho-
ra significativa quanto a tal ponto certamente dependeremos da interacdo de dois
fatores: o desenvolvimento de uma consciéncia critica na sociedade e o exercicio
responsavel do poder.

5. O POTENCIAL DA FUNCAO FISCALIZADORA

Como ja assinalado, linhas atrés, ¢ inconteste a importancia da funcao legisla-
tiva. Porém, ha fortes motivos para que o Legislativo passe a atuar sob uma 6tica que
privilegie o exercicio de sua outra funcdo tipica, a funcdo fiscalizadora.

Com efeito, especialmente considerando que ja existe um vasto arcabouco
legal, pois, como também ja apontado anteriormente, temos Constituicdo Federal,
as Constituicdes Estaduais, as Leis Organicas dos Municipios, dificil imaginar um
assunto que ndo tenha algum nivel de protecao/previsao legal.

Assim, as necessidades sociais podem ser atendidas tanto por meio da edicdo
de novas leis quando realmente necessario, quanto pelo exercicio da funcgéo fiscali-
zadora, pois, através desta é possivel, por exemplo, que se tornem visiveis problemas
que ndo estavam aparentes como ja aventado no item 2 e que sejam encontrados
caminhos para aprimorar as politicas publicas sem esbarrar em 6bices juridicos fre-
quentemente presentes quando se exerce a funcdo legislativa, tal como a reserva
de iniciativa.

Especificamente em relacdo ao municipio de Sdo Paulo é importante ressaltar
que a Lei Organica estabelece como uma das diretrizes da organiza¢do municipal a
programacdo e o planejamento sistematicos (art. 2°, V), dispondo no art. 145 que os
planos vinculam os atos de 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, na
forma da lei. Tais normas cumuladas com a previsao contida no art. 32, XI, do mes-
mo diploma legal, no sentido de que as comissdes devem apreciar e emitir parecer
sobre os planos, mais uma vez demonstra o potencial da funcdo fiscalizadora para o
aprimoramento das politicas pablicas.

E preciso lembrar, ainda, que nas hipéteses envolvendo prestacdes materiais
que implicam a existéncia de recursos, ndo € porque uma lei foi aprovada que ira sur-
gir automaticamente o recurso financeiro necessario, ou seja, se a questao financeira
ndo ¢ equacionada antes da aprovacdo da lei esta correra o risco de se tornar indcua.
Assim, melhor serd que a realidade — da inexisténcia ou insuficiéncia de recursos —
seja encarada e através da atividade fiscalizadora seja construido um planejamento
direcionado ao atendimento da demanda.

Em suma, a partir da fiscalizacdo realizada pelo Legislativo é possivel construir
politicas publicas melhores e ajustar aquelas que ja estejam em execug¢do quando ne-
cessario. E isso é fato porque através dos pedidos de informacgdes e das convocagdes
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formuladas pelo Legislativo necessariamente ¢ estabelecido um didlogo entre os dois
poderes sobre a questdo que esteja em pauta.

As requisi¢oes formuladas pelo Legislativo ndo podem ser ignoradas e movi-
mentam setores da administracdo, colocam em contato visdes que muitas vezes po-
deriam estar restritas cada uma a sua perspectiva e isso € percebido com maior énfase
em grandes cidades, nas quais hd muitas ramificacdes em 6rgdos e departamentos,
h& muitos processos burocraticos. Em situa¢cdes que envolvem assuntos multidisci-
plinares, que implicam a atua¢do de vdrios setores, ha grande risco de se perder a
nocao do todo, cada érgao/setor/agente tende a se restringir a pensar as demandas
sob a sua otica. Nesta perspectiva, a fiscalizacdao pode gerar cooperacao.

Para ilustrar a cooperacdo que pode resultar da acao de fiscalizacdo do Poder
Legislativo cabe mencionar um caso concreto da Comissao Parlamentar de Inquérito
da Poluicdo Petroquimica realizada na Camara Municipal de Sdo Paulo'. Uma das
linhas de investigacdo da referida CPI era a possibilidade de que pessoas que moram
préoximo ao Polo Petroquimico de Capuava tivessem maior propensdo ao desen-
volvimento da doenca denominada tireoidite de Hashimoto e, sendo assim, foram
requisitadas ao Executivo informacoes e dados acerca do acompanhamento de tal
questdo. Entretanto, os 6rgdos técnicos esclareceram que nao realizavam monitora-
mento neste sentido e, a pedido da CP], foi realizado um inquérito epidemiolégico.
Embora o resultado de tal inquérito ndo tenha confirmado a hipétese inicial, cons-
tatou-se a necessidade de realizar acompanhamento especifico da saade da popu-
lacdo local em face de varias doencas que podem ser ocasionadas pela exposicdo a
poluicdo presente na regido, implementando, assim, uma nova politica puiblica de
saade', a qual, por sua vez, podera ser continuamente acompanhada pela Comissdo
Permanente de Satide da Camara Municipal de Sdo Paulo, inclusive com o apoio do
corpo técnico de consultores desta Casa Legislativa.

Este € um exemplo muito positivo de colaboracdo advinda do exercicio da fun-
cdo fiscalizadora e cabe observar que se a situacdo fosse abordada por meio da fun-
cdo legislativa, optando-se por apresentar um projeto de lei obrigando o Executivo
a realizar exames ou adotar procedimentos especificos para o monitoramento da
saude daquela populacdo, seria grande a chance de questionamento judicial da lei
aprovada e de sua declaracdo de inconstitucionalidade por vicio de iniciativa ou
por invasdo do campo da reserva de administracdo. Assim, todo o tempo, recursos e
energia envolvidos no processo legislativo teriam sido em vao e a lei teria sido ape-
nas uma solucao ilusoria.

12. Comissao Parlamentar de Inquérito instalada com a finalidade de investigar dentincias sobre os efeitos
(ambientais e de satde publica) e as possiveis causas e origens da polui¢do e contaminacdo ambiental ob-
servadas na zona leste do municipio de Sao Paulo, nas proximidades do polo petroquimico de Capuava na
regiao do ABC. Iniciou seus trabalhos em maio/2022 e encerrou em agosto/2023.
13. O relatério final dos trabalhos da CPI pode ser acessado em https://www.saopaulo.sp.leg.br/wp-content/
uploads/2023/08/RELATORIO-FINAL-DA-CPI-DA-POLUICAO-PETROQUIMICA.pdf
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6. CONCLUSOES

Talvez possa soar contraditéria a ideia de que a fiscalizacdo exercida pela
Camara Municipal sobre os atos do Executivo gere cooperacdo, mas uma reflexdo
mais detida mostra que isso ¢, sim, possivel, tendo em vista caracteristicas marcantes
do 6rgdo como a permeabilidade e a pluralidade.

Como sustentado ao longo deste artigo, é possivel que através dos mecanis-
mos disponiveis para o exercicio da funcdo fiscalizadora se estabeleca um dialogo
proveitoso para a construg¢do ou aprimoramento de politicas publicas.

Vale ressaltar que o exercicio da fiscalizacdo deve se nortear pela harmonia
entre os poderes, jamais devendo ser guiado por uma ideia de superioridade institu-
cional que ndo encontra lugar em nosso ordenamento juridico.

Em suma, é preciso repensar a relacdo entre os Poderes, passando a focar sem-
pre na harmonia e ndo apenas na independéncia entre eles e refletir sobre o tema,
fomentar o exercicio da funcao fiscalizadora nesta perspectiva e o seu protagonismo
no ambito do Parlamento pode ser uma forma de impulsionar essa mudanca. Espera-
se que o artigo tenha servido a esse proposito.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BARBOSA, Maria Nazaré Lins; Marins, Camila Morais Cajaiba Garcez; PIRES, Ieda
Maria Ferreira: coordenadoras, 1% ed., Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2020, p. 299/300.
CAGGIANO, Monica Herman. “A crise de Lei, a Ciéncia da Legislacdo — Legistica”, in
“Legistica. Estudos em homenagem ao Professor Carlos Blanco de Morais”.

FERRI, Cristiano. “Fatores internos da Camara dos Deputados e a coeréncia das leis
federais”, disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/bitstream/11037/1281/3/0001281.
pdf, acesso em 29/08/23

151


https://dspace.almg.gov.br/bitstream/11037/1281/3/0001281.pdf
https://dspace.almg.gov.br/bitstream/11037/1281/3/0001281.pdf

152



CONSELHOS DE REPRESENTANTES: PRINCIPIO
E DIRETRIZ DO MUNICIPIO PARA A CAMARA
MUNICIPAL DE SAO PAULO - SP

Marcelo Arno Nerling

Resumo: No processo integrador entre ciéncia e democracia um olhar aten-
to para a gestdo do poder legislativo municipal paulistano sugere uma hipotese: a
democracia participativa, principio e diretriz de organizacdao do Municipio, € captu-
rada pela organizacdo e funcionamento institucional da democracia representativa.
Um estado de coisas inconstitucional e inorganico na gestdo de politicas pablicas do
poder legislativo. Vamos descrever e analisar criticamente essa forma institucional
inovadora da democracia participativa que precisa nascer institucionalmente para
que a Lei Organica seja uma carta viva. Pendente de institucionalizacdo pela Camara
Municipal de Sdo Paulo hé mais de trés décadas ou oito legislaturas, os 32 Conselhos
de Representantes precisam ser institucionalizados para concretizacdo artigos 54 e
55 da Lei Organica do Municipio.

Palavras-chave: Democracia; Gestdo; Legislativo; Conselhos de Representantes

1. INTRODUCAO

O processo integrador entre ciéncia e democracia para um Brasil justo e de-
senvolvido leva a seguinte indagacdo: o que ocorre efetivamente quando se pode
afirmar de um determinado ordenamento juridico que ele funciona, que ele tem
‘vigéncia'? Sendo o poder legislativo o responséavel pelo controle externo, quem con-
trola o controlador?

As condigOes fundamentais da metddica fundam a teria das normas juridi-
cas vinculada a enunciados constitucionais metodicamente relevantes. (MULLER,
2000b, 67) Como teoria geral, a metddica serve como quadro referencial da concre-
tizacdo da norma, como um modelo estrutural generalizavel para diferentes fungdes
criadoras, concretizadoras e controladoras de normas (legislacdo, execucdo, jurispru-
déncia, ciéncia). Mesmo enquanto teoria a epistemologia é praxis. (MULLER, 1995,
15)

Da teoria para a pratica a questdo se coloca em outros termos: o que ocorre
efetivamente, ou podemos afirmar sobre o ordenamento juridico paulistano relativo
a interpretacdo e a concretizacdo dos principios e diretrizes da Lei Organica refe-
ridos a organizacdo do Municipio? O que ocorre na pratica democratica voltada a
soberania e a participacdo popular, a transparéncia e o controle popular na acdo do
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governo, na programacao e no planejamento sistematicos que garantem o acesso
aos bens, servicos e condi¢oes de vida indispensaveis a uma existéncia digna em Sdo
Paulo, especialmente a luz dos artigos, 2°, 54, 55 e 81 da Lei Organica Municipal?
Ela funciona, ou seja, tem ‘vigéncia’ na administracdo e organizacdo institucional
do Municipio?

As condi¢des fundamentais da metodica fundem a praxis com as normas juri-
dicas. Vinculados a enunciados constitucionais e organicos metodicamente relevan-
tes, que servem para formar o quadro referencial da concretizacdo da norma orien-
tados pelo modelo estrutural para as diferentes funcdes criadoras, concretizadoras e
controladoras de normas (legislacdo, governo e administracdo). Na nossa hipotese,
nao se cumprem os principios, regras e diretrizes de organizacdo da participagdo e do
controle popular ha mais de trinta anos. A interpreta¢do histérica (MULLER, 2000b,
71) do direito mostra uma lacuna, uma ferida aberta, um exemplo que conduz ao
afastamento da pratica democratica, da participacdo popular, da transparéncia e do
controle popular na acdo do governo do executo e do legislativo no planejamento e
avaliacdo sistematicos do quinto maior orcamento do pais, no caso, do Orcamento
do Municipio de Sdo Paulo. O controle externo do Legislativo e do seu 6rgdo progra-
matico auxiliar, no caso, o TCM de Sdo Paulo - SP rejeita a participa¢do e o controle
social, a democracia participativa.

Este artigo resumido tem como objetivo facilitar a compreensdo da organi-
zagdo e o funcionamento da gestao do poder legislativo municipal. A hipétese da
captura da democracia participativa pelo aparelho institucional da democracia re-
presentativa surge fundamentada em teorias criticas das ciéncias sociais aplicadas
que empregam técnicas interdisciplinares de ligacdo do direito com os estudos da
gestdo de politicas publicas do poder legislativo.

Trata-se de um modelo institucional inovador de democracia participativa
e controle social pendente de institucionalizacdo pela Camara Municipal de Sao
Paulo: os Conselhos de Representantes. Uma pratica transformadora de reconstru-
¢do institucional sobre a redistribuicdo econémica combinando decisdao centralizada
com engajamento popular. (UNGER, 2001, 298). Uma possibilidade de experimen-
talismo na democracia de alta energia. (UNGER, 2018, 135). O dilema do orcamento
republicano e a liberdade igual. (SCAFF, 2018, 233) O dilema da constitucionalizacao
do direito financeiro. (TORRES, 2007, 42)

Mas o que ocorre efetivamente quanto a ‘vigéncia’ dos principios e diretrizes
de organizacdo do Municipio. Na gestdo do Legislativo todas as estruturas criadas,
menos os Conselhos de Representantes?

A Lei Organica do Municipio (1990) estabeleceu no artigo 2° como ‘principio’
e ‘diretriz’ de ‘organizacdo’ dos dois poderes do Municipio: a soberania e a partici-
pacdo popular, a transparéncia e o controle popular na acdo do governo, o respeito
a autonomia das associacdes e movimentos sociais, o acesso, a todos, de modo jus-
to e igual, sem distin¢do de origem, raca, sexo, orientacdo sexual, cor, idade, con-
dicdo econoOmica, religido, ou qualquer outra discriminacdo, aos bens, servicos, e
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condi¢des de vida indispensaveis a uma existéncia digna. O artigo 81 da LOM re-
forca esses principios ao determinar que a administracdo publica direta e indireta
obedeca aos principios e diretrizes da legalidade, impessoalidade, moralidade, pu-
blicidade, eficiéncia, razoabilidade, unidade, indivisibilidade e indisponibilidade do
interesse publico, descentralizacdo, democratizacdo, participacdo popular, transpa-
réncia e valorizacdo dos servidores ptblicos. E inconteste o espirito democratizante
do legislador organico originério, genial.

Portanto, a diretriz segue o principio para a organizacdo do Municipio na
gestdo da administracdo publica do poder executivo e do legislativo. A pratica demo-
cratica e a participacdo popular na programacao e no planejamento municipal, com
cada area administrativa do Municipio definida em lei, elegendo representantes para
os Conselhos de Representantes, com mandato, com uma competéncia vinculada
pelo legislador organico originério e detalhada pelo legislador infraconstitucional.

Nao se pode falar de vigéncia ou eficicia do ordenamento municipal na orga-
nizac¢do do Poder Legislativo. Passados mais de trinta anos, a resposta segue sendo o
total silenciamento. E fato, é constatacédo, é evidéncia. Ou seja, ha uma captura da
democracia participativa pela omissdo e pelo silenciamento. E se ndo concretizar-
mos a LOM agora, quando?

Sim, tem histéria e houve davidas, mas esse tempo ja passou. Os Artigos 54
e 55 da LOM e a Lei Municipal 13.881/04 foram arguidos inconstitucionais pelo
Ministério Pablico do Estado de Sdo Paulo. A tese acolhida pelo TJSP, pedindo menos
democracia, participacdo e controle, chegou ao Supremo Tribunal Federal e termi-
nou com uma espetacular decisdo, com repercussdo geral. O Recurso Extraordinario
626946-SP prosperou a Lei Organica foi interpretada em harmonia, gracas a histdrica
atuacdo, verdadeira luta pela justica e pela democracia, promovida pelo corpo juridi-
co da Camara Municipal: ‘constitucionalidade na criacdo de 6rgdo de controle social
ligado a estrutura e funcionamento do poder legislativo’.

Portanto, essa forma institucional inovadora de participacdo e controle so-
cial chamado Conselho de Representantes é um o6rgdo do legislativo, descentrali-
zado por regido administrativa da cidade de Sao Paulo, previsto na Lei Organica do
Municipio, com legisla¢do aprovada e com jurisprudéncia forte de repercussao geral.

Protestamos contra o desperdicio da experiéncia. Um capital cultural penden-
te de construcdo ha mais de trés décadas! E chegado o seu tempo.

Acreditamos estar diante da mais brilhante contribuicdo do experimentalismo
democratico pds redemocratizacdo. Criar os conselhos de representantes em cada
uma das regides administrativas da cidade é fundamental para consolidar uma nova
cultura democratica de gestdo do legislativo, por ele proprio e pelo controle social.

Apresentar o problema e dar visibilidade sobre este 6rgao de democracia parti-
cipativa ligado ao legislativo, encarregado de levantar e estabelecer prioridades para
composicdo do orcamento publico do Municipio, permite avaliar novas formas de
organizar a participacdo, ampliar o controle sobre o poder controlador. S6 assim
experimentamos a democracia de alta energia e lideramos com um novo sentido

155



para o controle social da administracdo de todos os poderes, com foco no orcamento
publico republicano, a luz do direito constitucional financeiro e da responsabilidade
fiscal calcada na acdo planejada e transparente, que previne riscos e corrige desvios.
Estamos a fomentar uma via de abertura para o experimentalismo democrético, e
a consolidacdo de uma cultura democratica nas Camaras municipais brasileiras via
planejamento, transparéncia e participagdo.

2. METODOLOGIA

Para chegar aos resultados da pesquisa empregamos técnicas de revisao bi-
bliografica e documental (Marconi, Lakatos, 2000) e o estudo de caso para descre-
ver e analisar uma pratica regulada pelo direito constitucional financeiro (TORRES,
2017). A expectativa de um governo republicano com liberdade igual (SCAFF, 2020),
fundado na teoria da norma e de interpretacio (MULLER, 2000) sustenta a nossa
narrativa sobre a estrutura e o funcionamento do Poder Legislativo do Municipio de
Sao Paulo.

Destacando os artigos 54 e 55 da Lei Organica Municipal (SAO PAULO, 1990),
¢é possivel descrever a politica, o sistema, a estrutura e o funcionamento do que,
acreditamos, pode vir a ser um experimentalismo generalizado e democracia de alta
energia (UNGER, 2018).

E o0 que ocorre efetivamente? o que podemos afirmar sobre esta parte funda-
mental, principiolégica, diretriz do ordenamento juridico paulistano, invocada a Lei
Organica, no quesito da participacdo popular no planejamento, ela funciona, ela
tem ‘vigéncia’?

Ha 33 anos a LOM néo tem vigéncia nessa regra e nesses principios que com-
poe o ordenamento juridico municipal! ndo funciona para institucionalizar a pratica
democratica, a participacdo popular, a transparéncia e o controle popular na acdo do
governo legislativo e do executivo, na programacao e no planejamento sistematicos.
S6 se implementou a institucionalidade da democracia representativa.

O problema levantado, observados os objetivos gerais e especificos nele con-
tidos, permitem confirmam a hipétese da captura da democracia participativa pela
democracia representativa formal institucionalizada. Isso mata o capital social e
mostra a captura do Estado pelo seu orcamento, pela disputa na descentralizacdo
regionalizada, populacional, de desenvolvimento humano, das receitas publicas.
(BOBBIO, 1986)

Com isso, acreditamos, é possivel provar que o Estado Democratico de Direito
ndo se institucionaliza na Metrépole. Antes, mantém o velho regime, a troca de
favores, uma partilha micropolitica que mantém os interesses do sistema financeiro
que capturou os recursos do Municipio distribuindo certificacdes de interesse pri-
vado e ndo publico. Um ordenamento juridico que ndo vigora, que nao é eficaz na
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institucionalizacdo dos Conselhos de Representantes como 6rgdo a ser criado pela
Camara Municipal de Vereadores de Sdo Paulo (CMVSP).

O ato de compreender este fendmeno juridico politico que funde a ciéncia
com a democracia pela descri¢do e andlise critica do experimentalismo democrati-
co, requer atencgdo para a estrutura, funcionamento e competéncias vinculantes do
Poder Legislativo.

Essa referéncia politico-orcamentaria democraticas p6s 1988 pode apontar ex-
perimentalismo e democracia de alta energia. (BIASOLI, 2019) E preciso (re)construir
as nossas instituicdes, suas estruturas e seu funcionamento, com experimentalismo
generalizado e democracia de alta energia. E preciso modernizar o poder legislativo
brasileiro. (UNGER, 2018).

Os Conselhos de Representantes podem trincar o imperativo da visao estru-
tural e permitir conexao entre teoria e empiria (UNGER, 2018). E necessario insti-
tucionalizar a democratizacdo do or¢camento publico para concretizar direitos hu-
manos, republicanos, de liberdade igual na formagdo da receita e na aplicacdo dos
recursos publicos.

Contra o desperdicio da experiéncia e criticando a razdo indolente (SANTOS,
2000), a exposicdo do tema é um manifesto sobre a importancia de trabalharmos
a ciéncia tendo a democracia como linha transversal. O mosaico de dados e infor-
macoes (TAKEUCHI; NONAKA, 2008) servem para o conhecimento. Apontamos o
problema e o enfrentamos com dados, informacao e conhecimento inovador indu-
tor do deslocamento dos Conselhos participativos, que tradicionalmente gravitam
no eixo do executivo, para o eixo do poder legislativo. A construcdo de instituicoes
e formacdo de uma cultura politica verdadeiramente democratica, que ndo faz-de-
-conta e que nio trai o Povo (MULLER, 2000), sem corar, precisa ser experimentada
democraticamente na maior Capital metropolitana do Sul Global.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

Promovemos um manifesto da ciéncia pela democratizacdo do Poder
Legislativo do maior Municipio do Pais. Pela democratizacdo, descentralizacdo e
republicanismo em relacdo a receita e despesa do Municipio com o emprego da
ciéncia. Uma dentncia a comunidade cientifica sobre a captura da representacdo
direta e organica da democracia participativa pela democracia representativa formal
e pouco inteligente.

Entendemos pela necessidade de integrar a ciéncia na democracia representa-
tiva de forma apropriada para o tempo presente. Nossa pesquisa é um diagnostico da
democracia participativa, via Conselhos de Representantes. Estariamos endo o que
ninguém vé, ou percebe? Ajudamos ao pensar o que ninguém pensou sobre algo que
todo mundo vé?
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O mosaico de dados e informac¢des comprova a tese da viabilidade no desloca-
mento dos conselhos participativos, que tradicionalmente gravitam no eixo do exe-
cutivo, para o eixo do poder legislativo. Esse € o poder controlador e, sem controle
social, ninguém controla o controlador.

Portanto, concretizar com o apoio da ciéncia essa prerrogativa da Camara
Municipal de Sdo Paulo - SP, pela criacdo dos Conselhos de Representantes, pode
servir de modelo para muitos municipios brasileiros e gerar valor cientifico e pratico
positivos, resultado da unido entre a ciéncia e a democracia.

Reconstruir e modernizar o legislativo com novas formas institucionais de par-
ticipacdo e construcdo auxilia na formacdo de uma cultura politica que busca o experi-
mentalismo institucional democratico, superando a desconexao entre teoria e empiria
(Unger, 2018). Os Conselhos de Representantes podem ser os 6rgdos extensivos de
um legislativo descentralizado, planejado e transparente. Sdo Organicos (LOM, 1990) e
legais (SAO PAULO, 2014; SAO PAULO, 2004a; SAO PAULO, 2004b). Tem decisao juris-
prudencial de mérito na medida em que a constitucionalidade de conselhos vinculados
ao legislativo foi concretizada com repercussdo geral na jurisprudéncia. (STE 2021)

Seria razdo indolente negar o relevante servico publico da Procuradoria da
Céamara Municipal de Sdo Paulo, que é o 6rgdo de representacdo judicial e de con-
sultoria juridica do Legislativo Paulistano composto somente por servidores con-
cursados. A eficiéncia e a eficicia nas medidas processuais resultaram na espetacular
reversdo de uma decisdo antagonica com dupla repercussdo geral. A primeira decisdo
no ano de 2019 (NERLING, 2019) foi seguida por outra também com repercussdo
geral em 2020: “’Surge constitucional lei de iniciativa parlamentar a criar conselho
de representantes da sociedade civil, integrante da estrutura do Poder Legislativo,
com atribuicdo de acompanhar a¢des do Executivo’, nos termos do voto do relator
e por maioria”. (STE, 2020).

Depois de tanta genialidade dos legisladores organicos ordinarios, da mobi-
lizacdo de recursos humanos e materiais custeados com recursos orcamentarios do
Legislativo paulistano, mesmo diante da decisdo e da repercussao geral, o que os
fatos e evidéncias mostram é a pura inércia e omissdao dos agentes politicos e servi-
dores responsaveis pela gestdo da administracdo do poder legislativa municipal. A
democracia direta, participativa, traida, assim como o Povo, na pratica democratica
e na participacdo popular, com menos transparéncia e controle popular na acdo do
governo do executivo e do legislativo (no plano local). Nao conduz. E conduzida por
interesses pouco republicanos em termos de liberdades iguais.

Calam pelo siléncio e confundem as ideias nas institui¢cdes (ARGUELES, 2019).
Capturaram e mantém cativa a ‘representacdo’, o ‘controle’, e um ‘processo legislativo’
pouco inteligente, inapropriado para cidades humanas, inteligentes e sustentaveis.

A ciéncia do direito se corretamente empregada na gestdo de politicas publi-
cas de competéncia do poder legislativo pode evidenciar e servir como referéncias
politico-orcamentdarias democraticas pds Constituicdo de 1988 no Brasil. (NERLING,
BIASOLI, 2021)
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CONCLUSAO

Por fim, cumpre recordar que partimos dos seguintes problemas: o que ocorre
efetivamente quando se pode afirmar de um determinado ordenamento juridico
que ele funciona, que ele tem ‘vigéncia’? quem controla o controlador? Nossa tese
sustenta a necessidade de (re)construcdo de instituicdes na estrutura e no seu funcio-
namento. Pregamos o experimentalismo generalizado e a democracia de alta energia
para a modernizacao do poder legislativo brasileiro. Apontamos para o sufocamen-
to da democracia participativa na Camara Municipal de Sdo Paulo pela omissdo e
falta de institucionalizacdo de principios e diretrizes organicas da organizacao do
Municipio. Nossa hipoétese foi positivamente sustentada, ainda que os dados e infor-
macdes gerem um conhecimento desconcertante.

Se o problema era juridico, provocado por um Ministério Pablico que nao to-
lera a democracia e a participacdo popular, o acérddo/decisdo transitou em julgado
em 18/02/2021. A tese perversa foi esgrimada para preservar a autonomia e a inde-
pendéncia entre os poderes. Ainda assim, os Conselhos de Representantes ainda nao
existem. A LOM ndo tem vigéncia na organizacdo do Poder Legislativo Municipal
ndo d4 vigéncia a diretriz de organizacdo institucional do Municipio fundado na
pratica democratica e na soberana legitimada pela participacdo popular. A trans-
paréncia e o controle na acao do governo, da programacao do planejamento € que
nascem e se garante a condicdo republicana de liberdade igual de acesso aos bens,
servicos e condig¢des de vida indispensaveis a uma existéncia digna. Como vimos,
nesses principios e regras, ela ndo funciona, ndo tem ‘vigéncia’ na administracdo e
organizacdo institucional do Municipio, no caso, por omissdao da Camara Municipal
de Vereadores que, assim agindo é conduzida e ndo conduz!

A histéria do direito legislativo brasileiro consigna ao Corpo Juridico do
Parlamento Paulistano, uma nota histérica. A defesa da autonomia dos poderes e
dos entes federativos embalou uma decisao histérica do Supremo Tribunal Federal
sobre os limites e as possibilidades do experimentalismo em uma democracia de
alta energia. Uma fundamentacdo conforme aos principios, diretrizes e normas or-
ganicamente programadas pelo legislador originario fez a defesa incansavel em um
processo que foi ao STF e saiu com uma decisdo de repercussdo geral: ‘constitucio-
nalidade na criacdo de 6rgdo de controle social ligado a estrutura e funcionamento
do poder legislativo’.

A Universidade necessaria emprega a ciéncia do direito e da gestdo das poli-
ticas publicas para denunciar uma omissdo na concretizacdo da ciéncia da demo-
cracia. Nosso objetivo é dar visibilidade a esses 6rgdaos de democracia participativa
ligados ao Legislativo, para levantar e estabelecer prioridades na composic¢do do or-
camento publico republicano constitucional financeiro do Municipio.

Aguardamos ansiosos por essa nova forma de organizar e fazer funcionar a
democracia participativa, com os conselhos de politicas publicas vinculados ao po-
der legislativo, superando o pseudovanguardismo e hiperinsularidade que confina

159



visdes de organizacdo e de funcionamento da democracia pelas institui¢cdes. A re-
presentacdo descentralizada orientando a formulacdo da politica, segundo levanta-
mento e apontamento das prioridades orcamentarias em cada regido administrativa,
vinculardo a tomada de decisdo na aplicacdo dos recursos publicos a decisdo dos pro-
blemas reais, forcando o devido processo constitucional orcamentario e financeiro
brasileiro de forma republicana e com liberdade igual.

A gestdo de politicas publicas de competéncia do Poder Legislativo paulista-
no nio conduz. E conduzida. E nado se pode afirmar que seja de forma republica-
na. Ndo enquanto for omissa e silenciar sobre a institucionalizacdo da organizacao
que atenta, em seu funcionamento, aos principios de participacdo via Conselhos
de Representantes.

Uma interpretacdo histérica, sistémica, gramatical, conforme, fornece toda
evidéncia para confirmar a hipotese da captura da democracia participativa pela
democracia representativa oficial do Poder Legislativo paulistano.

O fato é que os Conselhos de Representantes por regido administrativa nao
foram implementados ao longo de mais de trés décadas no Municipio de Sdo Paulo!
E competéncia organica fixada pelo constituinte originario para dirigir a organiza-
¢do e o funcionamento da Camara Municipal de Sdo Paulo. A omissao resulta na
apropriacdo pouco republicana de gordas fatias do orcamento publico, em favor de
alguns ou em detrimento de tantos sequer ouvidos sobre as reais necessidades da
dignidade humana.

No quadro do nosso tempo, legisladores eleitos avancam com emendas imposi-
tivas sobre o orcamento do Executivo sem que discutam a propria programacao ope-
racional, orcamentdria e financeira, necessarias a gestdo fiscal responsavel, planejada e
transparente, que previne riscos e corrige desvios. Precisamos repensar a estrutura e o
funcionamento das instituicdes porque isso € fundamental para a construcdo de uma
cultura politica democratica da administracdo publica de todos os poderes.

E preciso comecar pelo legislativo porque é o poder controlador. Os Conselhos
de Representantes conduzem no caminho experimental para uma democracia de
alta energia. Apontamos para uma forma de controle social sobre o poder controla-
dor, com fundamento organico, legal e jurisprudencial. A ndo implementacdo dos
Conselhos de Representantes na Camara Municipal de Sdo Paulo afeta uma questdo
fundamental da democracia: o Povo. A sociedade paulistana e brasileira que acredita
no progresso da democracia como resultado da ciéncia, precisa conhecer melhor esta
matéria. Ela conduz!
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ATUACAO DA ADVOCACIA PUBLICA
A LUZ DA NOVA LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Marcilene dos Santos Andrade’

Resumo: O presente artigo pretende discutir sobre os aspectos trazidos pela
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos a atuacdo dos 6rgaos de advoca-
cia da Administracdo Pablica, dando-lhe maior amplitude. O principal objetivo do
estudo consiste em apresentar argumentos que venham a corroborar com a defesa
pela necessidade de que os entes federados disponham, em suas estruturas adminis-
trativas, de 6rgdos de advocacia publica, organizados em carreira e com ingresso por
meio de concurso publico, considerando sua relevancia para a defesa do interesse
publico, visto se tratar de carreira de Estado e, a partir da visdo do legislador infra-
constitucional, ao trazer a nova disciplina legal acerca das licitacdes e contratos ad-
ministrativos, que destacou o papel do advogado publico no controle de legalidade
das contratacdes. O desenvolvimento da temadtica delimitada no presente estudo,
para alcance dos objetivos propostos, se valeu, essencialmente, de pesquisas biblio-
graficas, legislacdo, jurisprudéncia, bem como discussdes e reflexdes apresentadas
em eventos sobre o tema.

Palavras-chave: Advocacia publica. Licitacdes. Contratos administrativos.
Controle. Legalidade.

Abstract: This article intends to discuss the aspects brought by the New Law
of Biddings and Administrative Contracts to the work of public administration ad-
vocacy bodies, giving it greater breadth. The main objective of the study is to present
arguments that may corroborate the defense of the need for federal entities to have,
in their administrative structures, public advocacy bodies, organized in a career and
with admission through a public bidding, considering their relevance for the defen-
se of the public interest, since it is a career of the State and, from the point of view
of the infraconstitutional legislator, by bringing the new legal discipline about pu-
blic biddings and administrative contracts, which highlighted the role of the public
lawyer in the control of legality of Administrative Contracts. The development of
the theme delimited in the present study, in order to reach the proposed objectives,
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was essentially based on bibliographical research, legislation, jurisprudence, as well
as discussions and reflections presented at events on the subject.

Keywords: Public Advocacy. Biddings. Administrative contracts. Control.
Legality.

1. INTRODUCAO

O presente artigo pretende delinear os aspectos trazidos pela Nova Lei de
LicitagOes e Contratos - NLLC (Lei n® 14.133/2021) ao papel dos 6rgados de advocacia
da Administracdo Pablica, que além de trazer inovagdes ao processo licitatorio, deu
amplitude a atuacdo do advogado publico nas contratacdes do Poder Publico.

Alids, a abordagem que se pretende delimitar sobre o papel da Advocacia
Pablica no processo de licitagbes e contratos com a Administracdo, tem como
um dos objetivos dar suporte a discussdo acerca da importancia da carreira para a
Administracdo Puablica, haja vista que o advogado publico desempenha funcéo es-
sencial, patamar este alcado pela Constituicdo Federal.

Em outras palavras, o estudo em questdo visa destacar o papel da Advocacia
Pablica, enfatizando a plausibilidade de a Administracdo Publica contar com ad-
vogados de carreira, visto que suas atividades se voltam para a defesa do interes-
se publico.

A advocacia publica exerce funcado essencial a administracdo da justica e in-
tegra as carreiras tipicas de Estado. Alias, preceitua a Constituicdo Federal, em seu
artigo 133, bem como o Estatuto da Advocacia e OAB (Lei Federal n° 8.906/1994),
em seu artigo 2°, caput e § 3°, que o advogado € indispensavel a administracdo da
justica, sendo inviolavel por seus atos e manifestacdes no exercicio da profissdao.Os
Advogados Puablicos desempenham um papel de controle, defesa e fiscalizacdo juri-
dica dos atos da administracdo, razao pela qual também estdo a defender a cidadania
e a democracia. Para tanto, lhes sdo assegurados direitos e prerrogativas, insertos no
Estatuto da Advocacia e OAB, garantindo-lhes a independéncia técnica no seu exer-
cicio profissional, livre de ingeréncias externas e internas, ndo submetendo-se a pres-
soes de agentes politicos. A partir dessas abordagens, € que se pretende trazer argu-
mentos acerca da necessidade que se tenha advogados de carreira na Administracdo
Pablica, partindo, agora, com suporte da NLLC, que deu amplitude a atuacdo do Or-
gdo de advocacia publica, especialmente, no que se refere ao controle das contrata-
coes.Conforme sera observado no presente estudo, cabe considerar que o legislador
deu uma maior énfase a atuacdo do 6rgdo de assessoramento juridico no processo
licitatério, ndo s6 na fase interna da licitacdo, mas acompanhando todo o processo
de licitacdo e contratacdo com o Poder Puablico, isto €, pretendeu afirmar, expres-
samente, o papel de controle de legalidade da advocacia publica, ampliando sua
atuacdo, que passa a ser também de controle prévio de legalidade das contratagdes.
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Alias, salientou a professora Irene Nohara, no Congresso sobre a Advocacia
Pablica no Poder Legislativo, que este € mais um dos dilemas vivenciados, a partir de
entdo, pelos 6rgaos de advocacia publica, ao se depararem com o acimulo de tarefas,
ou seja, o seu duplo papel de controle e de orientacdo. A Lei 14.133/2021, ao tratar
do seu ambito de aplicacdo, ja traz, em suas disposicdes iniciais, o preponderante
papel do 6rgdo juridico da Administracdo Publica, ao dispor sobre a necessidade de
aprovacao do 6rgdo juridico as condigbes peculiares previstas para selecdo e contra-
tacdo com recursos estrangeiros, por meio de prévio parecer juridico favoravel a tais
condigoes (art. 1°, § 3°, II, c).Ao disciplinar sobre os agentes ptblicos responsaveis
pelo processo de licitagdo e contratos, o novo diploma legal trata os 6rgdos de asses-
soramento juridico como uma das fungdes essenciais ao processo licitatorio (art. 7°,
§ 2°),coloca-0s como apoio ao agente de contratacdo e a equipe de apoio para desem-
penho da execucdo dos contratos (art. 8°, § 3°), prevendo ainda a possibilidade de
defesa de agentes ptblicos a ser promovida pela Advocacia Pablica (art. 10).

Ja na fase preparatéria, durante a instru¢do do processo licitatorio, a partici-
pacgdo do 6rgdo juridico surge no auxilio aos 6rgaos da Administracdo, responsaveis
pela administracdo de materiais, de obras e servicos e de licitacdes e contratos, na
instituicdo de modelos de minutos de editais, de termos de referéncia, de contratos
padronizados e de outros documentos (art. 19, IV).Ao final da fase preparatério, a
nova lei atribui ao 6rgdo de advocacia da Administracdo a competéncia de realizar
o controle prévio de legalidade do processo licitatério, mediante analise juridica
da contratacdo, bem como das contratacdes diretas, acordos, termos de coopera-
cdo, conveénios, ajustes, adesdes a atas de registro de pregos, outros instrumentos
congéneres e de seus termos aditivos (art. 53).No processo das contratacdes diretas,
o artigo 72 da nova lei ampliou o rol de documentos exigidos para sua instrucao,
incluindo o parecer juridico.No que diz respeito a execucdo do contrato, o § 3° do
artigo 117 atribuiu ao 6rgao juridico o papel de auxiliar também o fiscal do contrato,
dirimindo davidas e subsidiando-o com informacdes relevantes para prevenir riscos
na execucdo contratual.

A NLLC também disciplinou que, na elaboracdo das decisdes da autoridade
competente, referentes a recursos e pedidos de reconsideracdo, esta contard com o
auxilio do 6rgdo de assessoramento juridico, que devera também dirimir davidas e
subsidia-las com as informacodes necessarias (art. 168, paragrafouanico.).E por fim, ao
disciplinar o controle das contratacdes, o 6rgdo de advocacia passa a integrar a segun-
da linha defesa, a qual se sujeitardo as contratacdes publicas, cabendo-lhe atuar na
assisténcia no gerenciamento de riscos e, principalmente, no controle preventivo (art.
169, II).Dessa forma, tendo por base referidos estudos e a observancia do relevante
papel da advocacia, pretende-se trazer a reflexdo sobre a estruturacdo do 6rgdo dentro
da estrutura administrativa dos entes federados, em especial dos municipios, quanto a
sua necessidade, em um contraponto ao entendimento do STF em relacdo a ndo obri-
gatoriedade de sua estruturacdo. Segundo esse posicionamento do Supremo Tribunal
Federal, do qual, com a devida vénia, a de se discordar, ndo existe obrigatoriedade
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aos Municipios para criacdo de 6rgdos de Advocacia Puablica, segundo a Constituicdo
Federal.Ora, ndo faz sentido excluir os municipios da regra constitucional acerca da
obrigatoriedade de estruturacdo de 6rgdos de advocacia em sua estrutura administra-
tiva, visto se tratar de carreira de Estado, e, portanto, necessaria sua existéncia para
defesa e garantia do interesse publico, conforme os ditames constitucionais.Alids, o
proprio Supremo, ao reconhecer o teto remuneratorio dos procuradores, em repercus-
sdo geral, reconhecida com mérito julgado, que “a expressao ‘Procuradores’, contida
na parte final do inciso XI do art. 37 da Constituicdo da Republica, compreende os
Procuradores Municipais”, por inserirem-se nas funcdes essenciais a Justica (STF, RE
663.696, rel. min. Luiz Fux, j. 28 -2-2019, P, DJE de 22-8-2019, Tema 510).Ademais, aos
municipios, como integrantes do sistema federativo brasileiro, assim instituido pela
Constituicdo Federal de 1988, com autonomia de gerir os assuntos de seu interesse
(BRAZ, 2007, p. 21), ndo ha que se excluir a aplicacdo do principio da simetria, que es-
taria implicitamente previsto, no que diz respeito a estruturacdo da carreira de advoca-
cia, inclusive, corroborado pelo entendimento da Suprema Corte, acima mencionado.
Importante ressaltar novamente que a propria Constituicdo Federal reservou, privati-
vamente, a Advocacia Publica a atividade de consultoria juridica, a fim de se garantir
a legalidade, legitimidade e licitude aos atos da Administracdo Publica, acautelando,
promovendo e defendendo o interesse publico, com independéncia técnica e ampla
autonomia no exercicio de suas atribuicdes, ndo submetendo-se a pressdes politicas,
de modo que deveria se aplicar também aos Municipios.Logo, o objetivo principal do
presente artigo consiste em apresentar alguns dos tantos argumentos que corroboram
para a necessidade de que os entes federados disponham, em sua estrutura administra-
tiva, de 6rgdos de advocacia puablica, devidamente estruturada, com ingresso por meio
de concurso publico, considerando sua relevancia para a defesa do interesse publico,
por se tratar de carreira de Estado, e agora, partindo da visdo do legislador, na Nova Lei
de Licitagbes e Contratos, que deixou clara a importancia do controle de legalidade a
ser realizado pelo advogado do 6rgdo.Por fim, os recursos metodologicos para desen-
volvimento da tematica delineada no presente estudo consistem, essencialmente, em
pesquisas bibliogréficas, legislacdo pertinente, jurisprudéncia, bem como discussdes e
reflexdes apresentadas em eventos sobre a tematica.

2. DA ADVOCACIA PUBLICA

2.1.ESSENCIALIDADE

Antes de adentrar a discussdo pretendida no presente artigo, € importante
tracar uma visdo global acerca da atuacdo da advocacia publica e essencialidade do
seu papel a administracdo da justica.A advocacia publica exerce funcdo essencial a
administracdo da justica e integra as carreiras tipicas de Estado. Alias, preceitua a
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Constituicdo Federal, em seu artigo 133, bem como o Estatuto da Advocacia e OAB
(Lei Federal n° 8.906/1994), em seu artigo 2°, caput e § 3°, que o advogado é indis-
pensavel a administracdo da justica, sendo inviolavel por seus atos e manifestagoes
no exercicio da profissdo.Nas palavras de Ezequiel Pires (1998, p. 33), “a Advocacia
de Estado é funcdo essencial a justica porque atua de forma preventiva (consultiva) e
postulatoéria (representacdo judicial do ente federado)”, seja ela do Poder Executivo,
do Legislativo e do Judicidrio, compreendendo ainda a atuagdo no “controle interno
de legalidade dos atos da Administracdo, na qualidade de 6rgdo técnico e juridi-
co” (PIRES, 1998, p. 9).Dito de outra forma, os profissionais técnicos da Advocacia
Pablica desempenham um papel de controle, defesa e fiscalizagcdo juridica dos atos
da administracdo, razdo pela qual também estdo a defender a cidadania e a demo-
cracia (DI PIETRO, 2016).

Marcello Terto e Silva, ex-presidente da Comissdo Nacional da Advocacia
Pablica da Ordem dos Advogados do Brasil, em suas breves consideracdes sobre a
Advocacia Publica, na obra “A Advocacia Publica na defesa da cidadania e da demo-
cracia”, destacou que

a Advocacia Puablica consiste no segmento da Advocacia que intensivamen-
te atua na defesa da ordem juridica e da democracia, uma vez que coopera
com a estabilidade dos diversos ambientes juridicos em que o Estado atua,
oferecendo as balizas do ordenamento juridico e delimitando os limites da
atuacdo do gestor publico de acordo com as normas confeccionadas sob a
égide do processo legislativo. O advogado publico, como parte desse todo,
na sua perspectiva cooperativa de atuacdo, é o agente responséavel pelo pri-
meiro ponto de controle de legalidade dos atos e negdcios administrativos,
em apoio ao fortalecimento do regime democratico (2021, p. 09).

Vale ressaltar que o Advogado Publico firma compromisso com a sociedade,
exercendo uma advocacia de Estado e ndo de Governo, ou seja, ndo lhe compete
a defesa desmedida do 6rgdo a que esta vinculado ou ao gestor publico que se en-
contra no poder (DI PIETRO, 2016). O profissional da advocacia publica, em seu
exercicio profissional, se compromete com o interesse publico, com a lei e com a
preservacdo do Estado Democratico de Direito.Para José Afonso da Silva (2002, p.
281-282), “exercem, efetivamente, os advogados do Estado, ministérios proprio e pe-
culiar, indispensavel servico publico, que, dada a proeminéncia da atividade estatal,
se constitui em elemento indispensavel a administracdo da justica”.

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 55),

O dever precipuo cometido aos Advogados e Procuradores de qualquer das
entidades estatais € o de sustentar e de aperfeicoar a ordem juridica, embora
secundariamente, e sem jamais contrariar essa primeira diretriz constitu-
cional, possam esses agentes atuar em outras missdes de natureza juridica
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ou administrativa voltadas as atividades-meio, como aquelas que se desen-
volvam em sustentacdo as medidas governamentais, a assessoria juridica, a
direcdo de corpos juridicos etc.

Nesse sentido, Rufino destaca que

para que possa cumprir a contento o seu objetivo de proporcionar condi-
¢oes para uma Administracdo Publica conforme a lei e a Constituicdo, o
advogado publico deve exercer sua funcdo com independéncia, livre de in-
geréncias externas e internas [7] indevidas. Qualquer tentativa de interferir
na sua atuagdo, sem um amparo na legislacdo e na Constituicdo, é danosa
e deve ser prontamente combatida por ele e pelos 6rgdos de controle da
Administracio. E um direito [8] do advogado e um dever ético zelar por esta
independéncia. [9] [10].

2.2.PRERROGATIVAS NO EXERCiCIO PROFISSIONAL DA
ADVOCACIA PUBLICA

Importante destacar que aos advogados publicos sdo assegurados direitos e
prerrogativas insertos no Estatuto da Advocacia e OAB, sendo, portanto, inviolaveis
no exercicio da fungdo, conforme preceituam, respectivamente, as simulas 10 e 52,
editadas pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, por meio da
Comissdo Nacional da Advocacia Pablica, que buscam estabelecer diretrizes da OAB
na defesa do exercicio profissional da Advocacia Pablica, reafirmando e corroboran-
do para a defesa e protecdo das prerrogativas profissionais dos advogados publicos.

Assim sendo, ao advogado publico deve ser garantida a independéncia téc-
nica no seu exercicio profissional, que consiste em prerrogativa inata a advocacia,
seja publica ou privada. Logo, “a tentativa de subordinacdo ou ingeréncia do Estado
na liberdade funcional e independéncia no livre exercicio da funcdo do advoga-
do publico constitui violagdo aos preceitos Constitucionais e garantias insertas no
Estatuto da OAB” (CFOAB/CNAP, Simula n° 2).

2.3.ESTRUTURACAO DE ORGAOS DE ADVOCACIA PUBLICA

Preceitua a Constituicdo Federal (arts. 131 e 132), de forma expressa, que com-
pete, privativamente, aos advogados publicos da Unido, dos Estado e do Distrito

2. Samula n° 05 - Os Advogados Publicos sao inviolaveis no exercicio da func¢ao. As remocdes de oficio de-
vem ser amparadas em requisitos objetivos e prévios, bem como garantir o devido processo legal, a ampla
defesa e a motivagao do ato.

Stmula n° 10 - Os Advogados Publicos tém os direitos e prerrogativas insertos no Estatuto da OAB.
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Federal, a representacdo judicial e extrajudicial, bem como as atividades de consul-
toria e assessoramento juridico de seus respectivos entes federados.

Em relacdo aos municipios, o Supremo Tribunal Federal possui entendimento
no sentido de que ndo existe obrigatoriedade aos Municipios para criacdo de 6rgaos
de Advocacia Publica nos termos da Constituicao Federal (STF, RE 1.297.773 AgR, rel.
Min. Luiz Roberto Barroso, j. 29.03.2021, DJ 08.04.2021).

Com a devida vénia, ndo parece coerente excluir os municipios da regra cons-
titucional acerca da obrigatoriedade de estruturacdo de 6rgdos de advocacia em sua
estrutura administrativa, visto se tratar de carreira de Estado, e, portanto, necesséa-
ria sua existéncia para defesa e garantia do interesse publico, conforme os ditames
constitucionais. Nesse sentido, Thiago Pinheiro (in: CONGRESSO) pontuou criticas
a tal posicionamento da Suprema Corte, e com razdo, ao defender a necessidade de
procuradorias nos Municipios, aplicando-se a estes o principio da simetria.

Portanto, convém lembrar que, aos municipios, como integrantes do siste-
ma federativo brasileiro, assim instituido pela Constituicdo Federal de 1988, com
autonomia de gerir os assuntos de seu interesse local (BRAZ, 2007, p. 21), ha que se
considerar a aplicacdo do principio da simetria, no que diz respeito a estruturacdo da
carreira de advocacia, vez que esta implicitamente previsto.

Alias, o citado entendimento da Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal,
diverge do ja decidido pelo Plenario da Suprema Corte, nao refletindo, pois, a juris-
prudéncia do pretdrio excelso, conforme se depreende, especialmente, do que ja foi
decidido pelo plenario, no sentido de que o desempenho das atividades juridicas,
no ambito do Poder Executivo, tem assento constitucional e constituem prerroga-
tiva dos Procuradores cuja investidura no cargo depende de prévia aprovacdo em
concurso publico de provas e titulos (STF, ADI 881-MC, Rel. Min. Celso de Mello, j.
02.08.1993, DJ 25.04.1997).

Por fim, ha que se destacar o posicionamento do préprio Supremo, ao re-
conhecer o teto remuneratério dos procuradores, em repercussdo geral, reconhe-
cida com mérito julgado, que “a expressdo ‘Procuradores’, contida na parte final
do inciso XI do art. 37 da Constituicdao da Reptblica, compreende os Procuradores
Municipais”, por inserirem-se nas funcdes essenciais a Justica (STF, RE 663.696, rel.
min. Luiz Fux, j. 28.02.2019, DJE de 22.08.2019, Tema 510).

3. PAPEL DA ADVOCACIA PUBLICA A LUZ DA NOVA LEI DE LICITACOES
E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Feitas estas consideracdes iniciais acerca da Advocacia Pablica, cuja carreira
foi, constitucionalmente, elevada a funcgdo essencial a justica, ao lado das carreiras
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, de modo a consolidar a essencialidade
da carreira do advogado publico e suas prerrogativas, passa-se a andlise da sua atua-
¢do no processo licitatorio junto a Administracdo Publica, a luz da nova disciplina
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legal para as licitagOes e contratos administrativos, que € o objeto principal do pre-
sente estudo.

Assim sendo, vale tecer alguns comentarios sobre a nova disciplina das con-
tratacdes publicas.

Em relacdo a licitacdo e contratacdo no ambito da Administracdo Publica,
Marcal Justen Filho (2021, p. 16) explica que, “a obrigatoriedade de que as contra-
tacdes da Administracdo Publica sejam precedidas de um procedimento preliminar
destinado a identificar o cabimento da contratacdo e selecionar a alternativa mais
vantajosa”, advém de determinacdo constitucional, ou seja, do artigo 37, XXI, da
Constituicdo Federal de 1988, que assim prevé:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedeceré aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficién-
cia e, também, ao seguinte:

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacao pu-
blica que assegure igualdade de condicdes a todos 0s concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi-
coes efetivas da proposta, nos termos da lei, o0 qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacoes.

Marcal (2021, p. 18) sublinha ainda que, o fato das contratacdes envolverem
vultosos recursos financeiros e serem “instrumentos para assegurar a satisfacdo de
necessidades coletivas de grande relevo”, a notoriedade da existéncia de problemas
de ordem politica, social e financeira, causados “por praticas reprovaveis relativa-
mente a licitacdes e contratagdes administrativas”, e a necessidade de combate a ine-
ficiéncia e a corrupgdo, conduziram “a uma pluralidade de providéncias legislativas”,
entre elas as normas relativas a licitaces e contratacdes para o Poder Publico, tendo
a Lei 14.133/2021 reformulado a tipificacdo penal de infracdes relativas a matéria.

3.1.LEI N° 8.666/1993

Agora a entdo antiga norma geral de licitagdes e contratos administracdo, em
que pese a recente prorrogacdo para sua utilizacdo, dada pela Medida Proviséria n°
1.167, de 31 de marco de 2023, e pela posterior Lei Complementar n° 193, de 28 de
junho de 2023, pouco abordou sobre o papel do assessoramento juridico de maneira
expressa, mas, ao tratar do procedimento de licitacdo, nos termos do paragrafo tni-
co do artigo 38, previu a necessidade de manifestacdo do 6rgao juridico, ao exigir
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exame e aprovacdo prévia da assessoria juridica da Administracdo nas minutas de
editais de licitagdes, dos contratos, acordos, convénios ou ajustes.

Observa-se que é o tnico dispositivo a referenciar, expressamente, a atuacdo
do advogado, quando da emissdo de pareceres sobre a matéria licitatéria, sendo exi-
géncia para validacdo do procedimento licitatério, em sua fase interna, que se de-
senvolve no ambito exclusivo da Administracdo, com a prética de atos destinados a:

a) verificar a necessidade e a conveniéncia da contratacao de terceiros;

b) determinar a presenca dos pressupostos legais para contratacdo (inclusi-
ve a disponibilidade de recursos orcamentarios);

¢) determinar a pratica dos atos prévios indispensaveis a licitacdo (quanti-
ficacdo das necessidades administrativas, avaliacdo de bens, elaboragcdo de
projetos basicos etc.);

d) definir o objeto do contrato e as condicdes basicas da contratacao;

e) verificar a presenca dos pressupostos da licitacdo, definir a modalidade
e elaborar o ato convocatorio da licitacdo. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 586)

Segundo Margal (2012, p.594), “a obrigatoriedade da prévia andlise pela as-
sessoria juridica das minutas de editais e de contratos (ou instrumentos similares)”,
determinada pelo dispositivo acima citado, “destina-se a evitar a descoberta tardia
de defeitos”. Referido dispositivo atribui papel fiscalizatorio da assessoria juridica da
Administra¢do, a quem compete analise detida em relacdo a regularidade dos atos.

Em que pese ndo haver um carater vinculativo do parecer emitido pelo 6rgao
juridico, “a autoridade competente assume a responsabilidade exclusiva em caso de
discordancia em face do parecer da assessoria juridica”, principalmente “nos casos
em que a autoridade superior manifesta aprovacdo quando o parecer da assessoria
juridica opinara pela existéncia de defeito” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 595).

Alias, algumas decisdes do Tribunal de Contas da Unido vém no sentido de
que a aprovacdo do 6rgdo juridico constitui ato administrativo a ser observado pela
autoridade publica, como se vé no Acérdao n° 1.337/2011:

Da leitura do pardgrafo inico do art. 38 da Lei 8.666/1993 (examinar e
aprovar), combinada com a do art. 11 da Lei Complementar 73/1993 (exa-
minar prévia e conclusivamente), depreende-se que, para pratica dos atos
nele especificados, o gestor depende de pronunciamento favoravel da con-
sultoria juridica, revelando-se a aprovacdo verdadeiro ato administrativo.
Sem ela, o ato ao qual adere é imperfeito (Acérddo n°® 1.337/2011, Plenério,
rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, j. 25.05.2011).

Indo mais além, em recente julgado (Acérddo n°® 2599/2021), o colegiado do

TCU proferiu decisdao no sentido de que a desconsideracdo de parecer juridico, sem a
devida motivacdo, configura erro grosseiro passivel de responsabilizacdo perante o TCU:
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Responsabilidade. Culpa. Erro grosseiro. Principio da motivacdo. Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Parecer juridico. Desconside-
racdo. Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, pode ser tipificada
como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introducdo
as Normas do Direito Brasileiro) a decisdo do gestor que desconsidera, sem a
devida motivacdo, parecer da consultoria juridica do 6rgao ou da entidade
que dirige. Tal conduta revela desempenho aquém do esperado do adminis-
trador médio, o que configura culpa grave, passivel de multa (Acérddo n°
2599/2021, Representacdo, Plenario, Rel. Min. Bruno Dantas j. 27.10.2021).

Mostra-se mais uma vez a relevancia do papel do advogado publico para a
Administracdo Puablica, e com a devida vénia, € que se defende a necessidade de a
Administracdo Publica contar com estes Advogados de Estado, que estdo para a de-
fesa dos interesses da coletividade, sem ter que sujeitar-se aos interesses individuais
de alguns gestores, frise-se, alguns gestores, que por vezes pressionam para que suas
vontades sejam atendidas.

3.2.NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS - LEI N°
14.133/2021

A Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, a nova lei de licitacdes e contratos ad-
ministrativos, além de normatizar todo o processo licitatério no dmbito da adminis-
tracdo publica, percebe-se a énfase dada a boa governanca publica, ao compliance,
aos programas de integridade e amplia o rol de principios expressos a serem observa-
dos bem como a Lei de Introduc¢do ao Direito Brasileiro, como se vera adiante.

Enquanto que a lei 8.666/1993 previu, expressamente, a participacdo do 6r-
gdo juridico da Administracdo apenas em um Unico dispositivo, ao determinar a
obrigatoriedade do exame e aprovacdo da assessoria juridica em relacdo as minutas
de editais, de contratos e demais instrumentos correlatos, no novo diploma legal o
legislador deu uma maior énfase a atuacdo do 6rgdo de assessoramento juridico no
processo licitatorio, ndo s6 na fase interna da licitagdo, mas acompanhando todo o
processo de licitacdo e contratacdao com o Poder Publico, que serd estudado a seguir,
com a analise dos dispositivos da nova lei, dando certa relevancia ao papel do 6rgao
juridico da administracdo no processo licitatorio.

Para Luciano Rezende (2022),

a intencdo do legislador foi de expressamente afirmar o papel de controle
de legalidade do 6rgdo juridico, e ndo apenas sobre o edital respectivo em
si, mas também uma analise juridica sobre toda a contratacdo, ampliando
assim os contornos da antiga Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93),
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destacando ser patente “a ampliacdo do papel do 6rgao de assessoramento na
sua analise juridica, que passa a ser de controle prévio de legalidade da contratacao,
e ndo mais de aprovacdo apenas das minutas de editais”.

Partindo deste pressuposto, seguimos para a andlise dos dispositivos da nova
lei, que demonstram a ampliacdo da atuacdo do 6rgdo juridico no controle de lega-
lidade das contratacdes com a Administracao Pablica.

a) Parecer juridico prévio favoravel as condi¢des peculiares previstas para
selecdo e contratacdo com recursos estrangeiros (artigo 1°, §3°, inciso I,
alinea “c”):

Art. 1°.[...]

§ 3° Nas licitacdes e contratacdes que envolvam recursos provenientes
de empréstimo ou doagdo oriundos de agéncia oficial de cooperagdo es-
trangeira ou de organismo financeiro de que o Brasil seja parte, podem
ser admitidas:

[...]

II - condic¢des peculiares a selecdo e a contratacdo constantes de normas e
procedimentos das agéncias ou dos organismos, desde que:

[.]

¢) sejam indicadas no respectivo contrato de empréstimo ou doagdo e te-
nham sido objeto de parecer favoravel do 6rgao juridico do contratante do
financiamento previamente a celebracdo do referido contrato;(grifos nosso)

Trata-se de situacdes excepcionais que admitem o afastamento do regime tra-
zido pela Lei 14.133, em razdo de condi¢cdes peculiares impostas por “instituicoes
estrangeira que fornecam os recursos (por meio de financiamento ou doacdo) para
as contratacdes promovidas pela Administracdo Publica brasileira” JUSTEN FILHO,
2021, p 51).

Nesta primeira hipotese legal, em que se faz referéncia a atuacdo do 6rgdo
juridico da Administracdo Publica, assinala-se como uma das exigéncias para a ce-
lebracdo do referido contrato, que haja prévia aprovacao das condi¢cdes peculiares a
selecdo e a contratacdo previstas em normas e procedimentos internacionais, pelo
orgao juridico.

Como pode se observar, o legislador frisou a necessidade de que toda contra-
tacdo firmada perante a Administracdo Pablica seja precedida de analise juridica, por
meio de parecer emitido pelo 6rgao de assessoria juridica, incluindo estes contratos
de financiamentos ou de doa¢do pactuados com institui¢cdes estrangeiras.

A partir de tal perspectiva, o que se pressupde é a relevancia que o legislador
atribuiu ao 6rgdo de assessoramento juridico, tendo em conta seu papel no controle
de legalidade da referida contratacdo e, que de certo modo normatiza um enten-
dimento que ja vinha sendo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, quanto a
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necessidade de observancia do parecer juridico, considerando a opinido ali exarada
(favoravel ou desfavoravel) como verdadeiro ato administrativo, como se observou
no Acérdao 1.337/2011, citado anteriormente.

Neste aspecto, é importante ressaltar que o parecer juridico deve atentar para
a prevaléncia da disciplina constitucional, a que se subordina toda atividade admi-
nistrativa do Estado, inclusive, toda e qualquer contratacdo com o Poder Publico.
Alias, a andlise juridica dos contratos regidos por regras previstas em tratado inter-
nacional ou adotadas por institui¢cdes estrangeiras, deve nortear-se pelo principio da
prevaléncia da soberania nacional e da indisponibilidade dos interesses fundamen-
tais, bem como demais principios constitucionais fundamentais que disciplinam a
atividade administrativa estatal, ou seja, “a aplicacdo das normas especificas indi-
cadas pela instituicdo estrangeira depende da auséncia de conflito com principios
constitucionais” (JUSTEN FILHO, 2021, p. 51).

Em outras palavras, o parecer juridico, de que trata o dispositivo em andlise,
devera avaliar a compatibilidade entre as condi¢des especiais previstas no referido
contrato de doacdo ou financiamento com os principios constitucionais (JUSTEN
FILHO, 2021, p. 60).

b) Orgédo juridico como uma das func¢des essenciais ao processo licitatério
(artigo 7°, §2°):

Art. 7°. Cabera a autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade, ou a quem
as normas de organiza¢do administrativa indicarem, promover gestdao por
competéncias e designar agentes publicos para o desempenho das funcdes
essenciais a execucdo desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

I - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos
quadros permanentes da Administracao Pablica;

II - tenham atribui¢des relacionadas a licitacbes e contratos ou possuam
formacdo compativel ou qualificacdo atestada por certificacdo profissional
emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico; e

III - ndo sejam conjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habi-
tuais da Administracdo nem tenham com eles vinculo de parentesco, cola-
teral ou por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comer-
cial, econdmica, financeira, trabalhista e civil.

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio
da segregacdo de funcgses, vedada a designacdo do mesmo agente publico
para atuagdo simultdnea em fungdes mais suscetiveis a riscos, de modo a
reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes na
respectiva contratacdo.

§ 2° O disposto no caput e no § 1° deste artigo, inclusive os requisitos es-
tabelecidos, também se aplica aos 6rgdos de assessoramento juridico e de
controle interno da Administra¢do.”(grifos nosso)
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No presente dispositivo legal, o legislador demonstra preocupacdo com a for-
macao da equipe responsavel pelo processo licitatério e traca uma série de requisitos
a ser observado pela autoridade maxima do 6rgdo da administracdo publica, dan-
do-lhe a incumbéncia de promover gestdo por competéncia e designar os agentes
publicos responsaveis pela licitacdo, que atendam determinados requisitos, dentre
eles, os que ja tém atribuicoes relacionadas as licitagdes, ou que que tenham forma-
¢do compativel ou ainda, que tenham qualificacdo profissional atestada por escola
de governo, enfatizando, portanto, a necessidade de capacitacdo de tais servidores.

Sob esta 6tica da gestdo por competéncia, significa dizer que a autoridade
maxima do 6rgado deve designar agentes piblicos que reinam qualificacdo profis-
sional e perfil adequado para atuar no setor de licitacdes e contratos, e como bem
destacado pela Professora Irene Nohara, no caso do agente de contratacdo, além da
necessidade de conhecimentos das regras juridicas da licitacdo, deve também ter a
capacidade de “desenvolver habilidades que lhe permitam realizar o procedimen-
to, o que envolve habilidade de negociacao, extroversao, capacidade de lidar com
pressdo e sensibilidade para a busca de contratos mais vantajosos para o interesse
publico” (2021, p. 99).

No que concerne a essa gestdo por competéncia, Nohara (2021, p .99) explica
que “competéncia, da perspectiva da gestdo por competéncia, designa o conjunto
de habilidades, comportamentos, atitudes e conhecimentos inter-relacionados que
uma pessoa precisa ser eficaz em suas atividades profissionais”, ou seja,

Na gestdo por competéncia, a competéncia esta em fluxo de desenvolvi-
mento, nascendo das aptiddes, ela se transforma em habilidades e se de-
senvolve como capacidade de agir, sendo, ao cabo, modificada em pericia.
Individuos competentes sdo, portanto, pessoas que desenvolveram suas
competéncias em um nivel elevado (NOHARA, 2021, p. 99).

No mesmo sentido, os requisitos estabelecidos pelo caput do artigo 7° da Lei
n°® 14.133/2021, se aplicam aos 6rgdos de assessoramento juridico bem como aos
de controle interno da Administracdo. E ndo poderia ser diferente, posto que a ad-
vocacia publica do 6rgdo, como pode se observar, obteve uma amplitude em sua
atuacdo dentro todo o processo licitatério, tendo o 6rgdo juridico um papel apoio
a equipe de licitacdo, e, embora, ndo se tenha um carater vinculativo, os pareceres
por ele emitido podem se mostrar conclusivos, embasando a decisdo da autoridade
administrativa responsavel.

Alids, quando esta mesma autoridade opta por ndo acatar a opinido exara-
da no parecer emitido pelo 6rgdo juridico, é imprescindivel que haja motivacdo
especifica e satisfatoria de sua decisdo, considerando suas consequéncias praticas,
demonstrando sua necessidade e adequacdo, conforme orienta o artigo 20 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB
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Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as con-
sequéncias praticas da decisao.

Paragrafo tinico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo
da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

E importante ressaltar que, se a decisdo tomada pela autoridade tenha sido
equivocada, isso acarretara responsabilizacdo pessoal e exclusiva do gestor, lembran-
do que Tribunal de Contas da Unido tem considerado como erro grosseiro, passivel
de responsabilizacao, a desconsideracdo de parecer juridico, sem a devida motivacdo
(vide Ac6rddo n® 2599/2021-TCU).

c) Orgio de assessoramento juridico como apoio a equipe de licitagdes (ar-
tigo 8°, § 3°):

Art. 8°. [...]

§ 3° As regras relativas a atuacdo do agente de contratacdo e da equipe de
apoio, ao funcionamento da comissdo de contratacao e a atuacdo de fiscais
e gestores de contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas em regula-
mento, e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio
dos 6rgdos de assessoramento juridico e de controle interno para o desem-
penho das funcdes essenciais a execucdo do disposto nesta Lei.

Trata-se de mais um dispositivo da nova lei de licitacdo que destaca a rele-
vancia do 6rgdo de advocacia no apoio a equipe de licitacdes para desempenho
das funcdes essenciais a execucdo do processo licitatorio. Como pode se deduzir do
dispositivo em analise, o regulamento que tratara das regras relacionadas a atuacdo
do agente de contratacdo e da equipe de apoio, funcionamento da comissdo de con-
tratacdo e atuagdo de fiscais e gestores de contratos, também devera prever a possi-
bilidade desta equipe contar com o apoio do érgdo juridico, ou seja, ndo € op¢ao, é
uma determinacdo que o regulamento também estabeleca tal possibilidade, sendo
compreensivel a preocupacdo do legislador nesse sentido, ja que o novo diploma
legal traz muitas mintcias a respeito dos procedimentos a serem adotados dentro do
processo de licitacdo.

d) Defesa de agentes publicos promovida pela Advocacia Puablica (artigo 10):
Art. 10. Se as autoridades competentes e os servidores publicos que tiverem
participado dos procedimentos relacionados as licitacdes e aos contratos de

que trata esta Lei precisarem defender-se nas esferas administrativa, con-
troladora ou judicial em razao de ato praticado com estrita observancia de
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orientacdo constante em parecer juridico elaborado na forma do § 1° do art.
53 desta Lei, a advocacia publica promoverd, a critério do agente publico,
sua representacdo judicial ou extrajudicial.

§ 1° Nao se aplica o disposto no caput deste artigo quando:

I - (VETADO);

II - provas da pratica de atos ilicitos dolosos constarem nos autos do proces-
so administrativo ou judicial.

§ 2° Aplica-se o disposto no caput deste artigo inclusive na hipotese de o
agente publico ndo mais ocupar o cargo, emprego ou funcdo em que foi
praticado o ato questionado.

Em referido dispositivo legal nota-se uma inovacdo, no que tange a defesa
judicial ou extrajudicial das autoridades competentes e dos servidores pablicos que
participaram de procedimentos relacionados as licitacdes e aos contratos, a ser pro-
movida pela advocacia ptablica, quando seus atos forem praticados com estrita ob-
servancia das orientacdes constantes em parecer juridico.

e) Instituicdo de modelos padronizados (artigo 19, 1IV):

Art. 19. Os 6rgdos da Administracdo com competéncias regulamentares re-
lativas as atividades de administracdo de materiais, de obras e servigos e de
licitacoes e contratos deverdo:

[-]

IV - instituir, com auxilio dos 6rgdos de assessoramento juridico e de con-
trole interno, modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de
contratos padronizados e de outros documentos, admitida a adocao das
minutas do Poder Executivo federal por todos os entes federativos;

[..]

De acordo com este dispositivo em destaque, os 6rgaos da Administracdo res-
ponsaveis pela administracdo de materiais, de obras e servicos, bem como de todo
o processo licitatério e de contratacdo, deverdo instituir, com o auxilio do 6rgao de
advocacia e do controle interno da Administracdo, modelos de minutas de editais,
de termos de referéncia, de contratos padronizados, a serem por ela adotados, a fim
de agilizar as contratacdes e facilitar a fiscalizacdo da execuc¢do contratual.

f) Controle prévio de legalidade pelo 6rgao de advocacia da Administracdo
(artigo 53):

Art. 53. Ao final da fase preparatoria, o processo licitatorio seguird para o

Orgado de assessoramento juridico da Administracdo, que realizara controle
prévio de legalidade mediante andlise juridica da contratacdo.
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§ 1° Na elaboracgdo do parecer juridico, o 6rgao de assessoramento juridico
da Administracao devera:

I - apreciar o processo licitatério conforme critérios objetivos prévios de
atribuicao de prioridade;

IT - redigir sua manifestacdo em linguagem simples e compreensivel e de
forma clara e objetiva, com apreciacdo de todos os elementos indispensa-
veis a contratacao e com exposicdo dos pressupostos de fato e de direito
levados em consideracdo na andlise juridica;

11l - (VETADO).

§ 2° (VETADO).

§ 3° Encerrada a instru¢do do processo sob os aspectos técnico e juridico,
a autoridade determinara a divulgacdo do edital de licitacdo conforme dis-
posto no art. 54.

§ 4° Na forma deste artigo, o 6rgdo de assessoramento juridico da Adminis-
tracdo também realizara controle prévio de legalidade de contratacoes dire-
tas, acordos, termos de cooperacdo, convénios, ajustes, adesdes a atas de re-
gistro de precos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos.
§ 5° E dispensavel a anlise juridica nas hipéteses previamente definidas
em ato da autoridade juridica maxima competente, que devera considerar
o baixo valor, a baixa complexidade da contratacdo, a entrega imediata
do bem ou a utilizacdo de minutas de editais e instrumentos de contrato,
convénio ou outros ajustes previamente padronizados pelo 6rgdo de asses-
soramento juridico.

§ 6° (VETADO).

Como pode se observar, o artigo 53 da Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos disciplinou, de modo especifico, a atuacdo do 6rgdo de advocacia
da Administracdo, incumbindo-lhe de realizar o controle prévio de legalidade do
processo licitatorio, inclusive, dispondo sobre a forma e contetdo a ser apreciado
no parecer juridico.

O caput do artigo 53 determina que, ao final da fase preparatéria, ou seja,
antes da divulgacdo do edital, o processo licitatério seja encaminhado para andlise
juridica de legalidade da contratagdo, a ser feita pelo 6rgdo de assessoramento juri-
dico. Trata-se do controle prévio de legalidade das contratacdes, como regra geral,
imposta pelo novo diploma legal que disciplina as licitacdes e contratacdes com o
Poder Publico, estendendo tal controle as contratacdes diretas, acordos, termos de
cooperacdo, convénios, ajustes, adesdes a atas de registro de precos, outros instru-
mentos congéneres e de seus termos aditivos (§ 4° do art. 53).

Cumpre ressaltar que, nos termos do § 5° do artigo 53 da NLLC, permite-se
que seja dispensavel a andlise juridica nas hipdteses previamente definidas em ato
da autoridade juridica maxima competente, que considerara o baixo valor, a baixa
complexidade da contratacdo, a entrega imediata do bem ou a utilizacdo de minutas
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de editais e instrumentos de contrato, convénio ou outros ajustes, previamente pa-
dronizados pelo 6rgao de assessoramento juridico. E importante destacar que essa
dispensabilidade somente ocorrerd nos casos elencados e mediante ato do proprio
6rgdo de advocacia, emitido por sua autoridade juridica maxima.

Partindo dessa premissa, nota-se mais uma vez a relevancia que se da ao 6rgdo
de advocacia publica dentro da Administracdo, e, indo além, parece-nos razoavel
pensar que, de maneira implicita, esse novo diploma legal impde a necessidade que
a Administracdo conte, de fato, com um 6rgao de advocacia publica minimamente
estruturado. Obviamente, que a NLLC foi elaborada levando-se em conta 6rgaos
da Administracdo de entes maiores, tanto que sua aplicabilidade a pequenos mu-
nicipios, por exemplo, tem se mostrado um imenso desafio, mas esta ¢ uma outra
discussdo para outros estudos.

No que diz respeito a elaboracdo do parecer juridico, o § 1° do artigo 53 de-
termina que o 6rgdo de assessoramento juridico da Administracdo, ao elaborar seu
parecer, aprecie o processo licitatério conforme critérios objetivos prévios de atri-
buicdo de prioridade, e que sua manifestacdo seja redigida em linguagem simples
e compreensivel e de forma clara e objetiva, com apreciacdo de todos os elementos
indispensaveis a contratacdo e com exposicdo dos pressupostos de fato e de direito
levados em consideracdo na analise juridica.

Neste aspecto, é¢ importante que o parecer juridico “seja estruturado com base
em critérios determinados de forma mais pormenorizada, para evitar situacdes de
pareceres indefinidos e obscuros, que potencialmente pode ocorrer” (NOHARA,
2021, p. 242). Outro ponto importante, segundo Nohara, é que

Determina também a nova lei que haja uniformidade com entendimentos
prévios, conclusdo apartada, sendo apresentada em tépicos, de forma di-
datica, com orientacdes especificas para cada recomendagdo. No entanto,
se for constatada ilegalidade, conforme visto, deve o parecer apresentar
posicionamento conclusivo quanto a impossibilidade de continuidade da
contratacdo nos termos analisados, inclusive com sugestoes de medidas
que possam ser adotadas para adequé-las a legislacdo aplicavel (2021, p.
242-243)

alertando que

a assessoria ndo pode simplesmente se comportar como o espago do ‘ndo
pode’, mas, caso identifique alguma irregularidade que possa ser sanada
preventivamente, ela deve indicar o ‘como pode’ ser feito, isto é, deve res-
saltar as alternativas juridicas que existem para que a contratacao seja feita
com o saneamento de eventual irregularidade (2021, p. 242-243).
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f.1) Da natureza do parecer juridico

Para que melhor se possa dimensionar a relevancia do parecer juridico, é im-
portante compreender sua natureza juridica e suas caracteristicas.

O parecer juridico consiste em uma manifestacdo escrita de natureza técnica,
consultiva, que representa a emissdo de uma opinido imparcial, feito com maxima
autonomia, ou seja, sem subordinacdo hierdrquica, que deve subsidiar a autoridade
competente na tomada da melhor decisdo (NOHARA, 2021, p. 244).

Convém relembrar que € prerrogativa do advogado, nos termos do § 3° do ar-
tigo 2° do Estatuto da Advocacia e OAB (Lei Federal n° 8.906/1994), a inviolabilidade
de seus atos e manifestagdes no exercicio da profissdo. Alias, ao advogado publico
é garantida a independéncia técnica no seu exercicio profissional, de modo que, “a
tentativa de subordinacdo ou ingeréncia do Estado na liberdade funcional e inde-
pendéncia no livre exercicio da funcdo do advogado publico constitui violacdo aos
preceitos Constitucionais e garantias insertas no Estatuto da OAB” (CFOAB/CNAP,
Stmula n° 2).

O parecer tem como caracteristicas (NOHARA, 2021, p. 244):

a) concretude: relaciona-se com questoes especificas;

b) tecnicidade: possui contetido técnico;

¢) formalidade: em regra, é feito por escrito;

d) anterioridade: oferece subsidio para a autoridade competente na tomada
de decisao; e

e) imparcialidade: consiste em manifestacio o mais isenta possivel, de
modo que é excluida das rela¢gdes hierarquicas da Administracdo.

g) Instrucdo do processo de contratagdo indireta - parecer juridico (artigo
72, 1II):

“Art. 72. O processo de contratacdao direta, que compreende os casos de
inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, devera ser instruido com os se-
guintes documentos:

III - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;”

O artigo 72 da NLLC ampliou o rol de documentos exigidos para a instrucdo

do processo de contratacdo direta, dentre os quais esta o parecer juridico e pareceres
técnicos, se for o caso, que atestem o atendimento dos requisitos exigidos.
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h) Fungdo do 6rgdo de assessoramento juridico na execucdo do contrato (ar-
tigo 117, § 3°):

Art. 117. A execucgdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por
1 (um) ou mais fiscais do contrato, representantes da Administracdo espe-
cialmente designados conforme requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei,
ou pelos respectivos substitutos, permitida a contratacdo de terceiros para
assisti-los e subsidid-los com informacdes pertinentes a essa atribuicdo.

[...]

§ 3° O fiscal do contrato sera auxiliado pelos 6rgdos de assessoramento ju-
ridico e de controle interno da Administracdo, que deverdo dirimir davidas
e subsidia-lo com informacoes relevantes para prevenir riscos na execu-
¢do contratual.

O dispositivo em analise apresenta mais uma hip6tese da relevante atuacdo do
6rgdo de advocacia publica, neste caso, no auxilio da fiscaliza¢do da execuc¢do con-
tratual, ou seja, compete ao 6rgao juridico dirimir davidas e subsidiar o fiscal do con-
trato com informacdes de relevancia, a fim de prevenir riscos na execucdo do contra-
to. Para Irene Nohara (2021, p.449), “trata-se de previsdo relevante, pois ampara o
fiscal de andlises técnicas e juridicamente na prevencao de riscos durante a execugdo
contratual, assim, é importante haver harmonia e transparéncia na comunicacdo”.

i) Apoio do 6rgao juridico na decisdo da autoridade competente (artigo 168,
paragrafo anico):

Art. 168. [...]

Paragrafo tinico. Na elaboracdo de suas decisoes, a autoridade competente
serd auxiliada pelo 6rgao de assessoramento juridico, que deverd dirimir
davidas e subsidia-la com as informagdes necessarias.

Assim como no item anterior, também compete ao 6rgao de assessoramen-
to juridico auxiliar a autoridade competente na elaboracdo de suas deci-
soes, dirimindo davidas e subsidiando-a com as informagdes necessarias.

j)  Papel do 6rgdo de advocacia no controle das contratacdes (artigo 169, 1I):

Art. 169. As contratacdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas
e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive me-
diante adocdo de recursos de tecnologia da informacdo, e, além de estar
subordinadas ao controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa:
[...]

II - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento
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juridico e de controle interno do préprio 6rgao ou entidade;

[...]

§ 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, II e III
do caput deste artigo observardo o seguinte:

I - quando constatarem simples impropriedade formal, adotarao medidas
para o seu saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia,
preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com
a capacitacdo dos agentes publicos responsaveis;

IT - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administra-
cdo, sem prejuizo das medidas previstas no inciso I deste § 3°, adotardo
as providéncias necessarias para a apuracdo das infracées administrativas,
observadas a segregacdo de funcgoes e a necessidade de individualizacdo das
condutas, bem como remeterdo ao Ministério Pablico competente copias
dos documentos cabiveis para a apuragado dos ilicitos de sua competéncia.

Eis aqui uma das inovag¢bes mais importantes trazidas pela nova Lei de
Licitagdes e Contratos, reforcando a disciplina de controle dos atos da administra-
¢do, no que concerne as contratacdes com o Poder Puablico.

Conforme pontua Marcal (2021, p. 1686), a Lei 14.133/2021 firmou a neces-
sidade de institucionalizacdo do controle “de modo permanente e continuo, como
uma dimensdo insuprimivel do exercicio das competéncias administrativas”.

De acordo com o artigo 169, as contratagdes publicas devem submeter-se a
praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, que
estdo relacionados com as politicas de compliance e governanga publica, tema que
merece ser tratado de maneira mais aprofundada, em pesquisa futura, além de estar
subordinadas ao controle social.

Retomando ao ponto principal do presente estudo, que consiste na énfase
atribuida, pela NLLC, ao papel da advocacia publica no processo licitatorio, o citado
dispositivo prevé que as contratagdes publicas deverdo sujeitar-se também as trés li-
nhas de defesa, dentre as quais estdo incluidas, na segunda linha de defesa (art. 169,
II), as unidades de assessoramento juridico do proprio 6rgao ou entidade publica,
que ao lado do controle interno, devem oferecer assisténcia no gerenciamento de
riscos, e principalmente, no controle preventivo.

Eis o ponto crucial que mais se concilia com o que se pretende enfatizar no
presente estudo, ou seja, a discussdo acerca da relevancia do 6rgdo de advocacia pua-
blica para a Administracao.

Para Marcal (2021, p. 1689),

a referéncia a assessoria juridica apresenta extraordinaria relevancia, por-
que reconhece que a fiscalizacdo especializada a cargo do advogado pu-
blico é fundamental para a prevencao de defeitos. O exame dos eventos,
indispensavel a emissao do parecer juridico, impde o dever exacerbado de
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diligéncia. Cabe ao assessor juridico apontar todos os defeitos verificados,
todas as inconsisténcias identificadas e se manifestar com independéncia
funcional (grifos nosso).

Ademais, determina, o §3° do artigo 169, aos integrantes das trés linhas de
defesa que:

a) ao constatarem simples impropriedade formal, devem adotar medidas
para o seu saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia,
preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com
a capacitacdo dos agentes publicos responsaveis;

b) ao constatarem irregularidade que configure dano a Administracdo, de-
vem adotar as providéncias necessarias para a apuracdo das infracdes admi-
nistrativas, observadas a segregacdo de funcdes e a necessidade de indivi-
dualizagdo das condutas, bem como devem remeter ao Ministério Publico
competente copias dos documentos cabiveis para a apuracdo dos ilicitos de
sua competéncia.

Diante dessa previsdo legal, observa-se o rigor que traz do legislador no que se
refere ao controle das contratagdes e responsabilidade atribuidas aos integrantes das
linhas de defesa, incluindo os da advocacia puablica, no controle rigido dos contratos
da Administra¢do Publica.

CONCLUSOES

Como pode ser observado, o intuito do presente trabalho consistiu na busca
de argumentos que corroboram para a discussdo acerca da importancia da carreira da
Advocacia Publica para a Administracdo Publica, valendo-se, inclusive da andlise dos
aspectos trazidos pela Lei 14.133/2021, que, além de trazer inovagdes ao processo
licitatério, ampliou a atuacdo do advogado publico no controle das contrata¢cdes do
Poder Publico.

Dos estudos realizados, se pode deduzir é que o legislador pretendeu afirmar,
expressamente, o papel de controle de legalidade da advocacia pablica, ampliando
sua atuacdo, que passa a ser também de controle prévio de legalidade das contrata-
¢oes, ao enfatizar a atuacdo do 6rgao de assessoramento juridico no processo licitato-
rio, ndo apenas na fase interna da licitacdo, mas durante todo o processo de licitacdo
e contratacdo com o Poder Publico.

A partir das perspectivas fundadas nos estudos realizados e observancia do
relevante papel da advocacia publica, o presente trabalhou buscou refletir também
acerca da estruturacdo do 6rgao juridico dentro da estrutura administrativa dos entes
federados, em especial dos municipios, apresentando, inclusive, uma anadlise critica
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ao posicionamento do Supremo Tribunal Federal quanto a ndo obrigatoriedade para
0s municipios em estruturar a carreira de advogados publicos.

Alias, como ja delineado neste estudo, o constituinte brasileiro alcou a
Advocacia Pablica a fungdo essencial a Justica, instituindo-a definitivamente como
6rgao permanente do Estado, de modo a assegurar-lhe autonomia administrativa e
independéncia funcional no exercicio de suas atribui¢oes técnicas.

Ressalta-se que compete a Advocacia Publica a defesa do Estado, em juizo ou
fora dele, incluindo a tarefa de “controle de legalidade dos atos da administracdo,
agindo dessa forma, como curador do patrimdnio publico”, exatamente por desem-
penhar func¢do essencial a Justica, devendo atuar, seja na esfera administrativa, seja
judicial, “até mesmo para contrapor-se aqueles que administram a coisa publica,
quer estejam no Executivo, Legislativo ou Judicidrio, pois a ele cabe a tutela do inte-
resse patrimonial do Estado”, prestando a devida consultoria juridica ao Estado, no
que se refere aos atos de administracdo (PIRES, 1998, p. 54-57).

Dito de outra maneira, é nesta esteira que se da, preventivamente, o controle
da legalidade dos atos de gestdo pelo 6rgdo de Advocacia Publica, e, tratando-se das
licitacOes e contratos administrativos, conforme estudado no item “f”, o controle é
feito por meio de andlise juridica da contratacdo, com a apreciacdo dos elementos
juridicos indispensaveis a contratacdo, nos termos do artigo 53 da NLLC.

De acordo com Luciano Rezende (2022), além da reafirmagdo inovadora da
natureza da advocacia piblica enquanto 6rgdo de controle, deve-se atentar

que o papel da advocacia publica, 6rgao competente para o exercicio desse
assessoramento juridico quando regularmente, existente, tem por bussola
inarredavel o comando do artigo 131, da Constituicdo Federal, que lhe con-
fere a funcdo de consultoria e assessoramento juridico (REZENDE, 2022).

Foi a partir desse mirante analitico, a nosso sentir, que se deve refletir acerca
da necessidade ou ndo de que os entes federados, em especial os Municipios, organi-
zem em carreira 6rgdos de advocacia em suas estruturas administrativas, evidencian-
do-se, portanto, a importancia de se debrucar cada vez mais sobre o tema.

Ora, se plausiveis forem os argumentos elencados no presente trabalho, plau-
siveis também serdo promover articulacdes para que impulsionem a criacdo de estru-
turas administrativas dos entes federados, para que possam organizar e implementar
os 6rgaos de advocacia, integrados por advogados com ingresso por meio de concur-
so publico, a fim de garantir o desempenho das atividades relacionadas, principal-
mente, ao controle de legalidade dos atos de gestdo, ainda mais agora pautado na
nova lei de licitagdes.

Em sintese, o artigo buscou apresentar consideracdes que tenham por esco-
po fomentar a criacdo de 6rgdos de advocacia publica nas estruturas administrati-
vas das Fazendas Publicas, conforme os ditames constitucionais, em especial, nos
Municipios, considerando sua relevancia para a defesa do interesse publico, por se
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tratar de carreira de Estado, e que, com o novel diploma legal das licitagdes, na visdo
do legislador, foi firmada a importancia do controle de legalidade das contratacées a
ser realizado pelo advogado do 6rgao.
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O PLANEJAMENTO NA NOVA LEI DE LICITACOES
E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Renato Takashi Igarashi’

Resumo: A mudanca do regime de licitacdes e contratos administrativos deu
um colorido especial ao tema. Se, por um lado, é verdadeiro que muitos dos ins-
titutos previstos na Lei n® 14.133/2021 ja eram conhecidos na vigéncia da Lei n°
8.666/1993, por outro, a nova lei trouxe uma sistematica que guarda sintonia com
as mutacgdes do direito administrativo, reavivando o principio do planejamento, em-
bora previsto no ordenamento juridico desde o Decreto-lei n® 200/1967. Sendo um
principio, deve-se entender que as normas estdo orientadas a um fim. O novo marco
legal ndo s6 estabeleceu normas que denotam a ideia de contratacdes planejadas,
como também, por meio de aparentes faculdades, orientou a prépria mudanca de
cultura administrativa a luz do planejamento.

Palavras-chave: Planejamento. Principio. Licitacdes. Contratos administrati-
vos. Administracdo publica.

1. INTRODUCAO

Em 1° de abril de 2021, foi promulgada a Lei n° 14.133, que institui o novo
marco regulatoério de licitagdes e contratos administrativos. Hd quem aplauda a nova
lei, que, apesar da demora de sua aprovacao no Congresso Nacional, trouxe institu-
tos que modernizam os processos licitatorios e as contratacdes ptublicas. Outros, po-
rém, criticam-na, ao argumento de que, a despeito da omissao da Lei n°® 8.666/1993,
as supostas novidades ja constituiam praticas consolidadas por 6rgdos e entidades
no pais afora gracgas a jurisprudéncia dos tribunais de contas.

Um dos focos do debate é o planejamento. Sem embargo da sua previsdo
desde o Decreto-lei n® 200/1967, o tema era insuficientemente abordado no anterior
marco regulatério de licitacdes e contratos administrativos, pelo que ficava a cargo
das cortes de contas recomendar administradores publicos a realizarem contratagdes
planejadas. No novo regime, o planejamento foi al¢ado a principio explicito, pelo
que comportamentos do agente piblico no manejo de diversos institutos nele pre-
vistos devem se orientar no sentido desse ideal.

1. Procurador Legislativo da Camara Municipal de Sdo Paulo. Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo e especialista em Direito Municipal pela Escola Paulista de Direito e em Di-
reito Digital e Compliance pelo Instituto Damasio de Direito da Faculdade Ibmec/SP.
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Para o desenvolvimento do presente trabalho, utilizar-se-4 o método dedutivo
a partir da comparacao entre o regime anterior e o atual. Outrossim, recorrer-se-a, a
doutrina, que traz observagdes oportunas acerca do entendimento de um principio
juridico e da interpretacdo da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.

2. O PLANEJAMENTO NO REGIME ANTERIOR

No inicio dos anos 1990, era aceso no Congresso Nacional debate sobre quais
0s mecanismos para combater a corrup¢do nas contratagdes publicas. Entendia-se
que a legislacdo anterior, o Decreto-lei n°® 2.300/1986, era falha, permitindo dire-
cionamento de licitagdes, favorecimentos indevidos e prejuizo ao erario. E nesse
contexto que se concebeu a Lei n° 8.666/1993, buscando moralizar a administracao
puablica por meio de um rigido e burocratico processo, bem como salvaguardar o
interesse publico frente aos interesses egoisticos de particulares mediante prerroga-
tivas administrativas.

Nao obstante propdsitos louvaveis, a lei ndo logrou alcancéd-los. Com efeito,
ndo sdo raros aqueles que veem nessa seara uma fonte de enriquecimento ilicito
mediante fraude e troca de favores com agentes privados. Obras e servicos imple-
mentados com fins politico-eleitoreiros sdo desfeitos com a alternancia de gestdes
puablicas. A essa realidade se soma o exercicio abusivo das clausulas exorbitantes
que confere pouca atratividade aos contratos administrativos e afastando potenciais
interessados, quando ndo, uma vez celebrados, submetidos a constantes revisdes
para reequilibrio econémico-financeiro. Como consequéncia, geram-se onerosidade
excessiva, dilapidacdo patrimonial e ineficiéncia da administracdo publica.

A Lein®10.520/2002 teve o mérito de tornar certames de todo pais mais céleres
mediante a ado¢do da modalidade pregdo como regra, advindo da experiéncia exi-
tosa da Unido, mas pouco tratou dos fins buscados pelos contratos. Posteriormente,
a Lei n°® 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC),
introduziu mecanismos de maior eficiéncia e transparéncia que vieram a ser incor-
porados pela Lei n® 14.133/2021, porém, eram restritos a determinadas contratacdes.
Ainda faltava uma disciplina legal que buscasse, desde a concepg¢do do objeto até o
fim da execucao, a plena satisfacdo do interesse pablico em todos os contratos.

Exige a Lei n°® 8.666/1993 que as licitacdes para a execucdo de obras e para
a prestacdo de servicos sejam precedidas de projeto basico e projeto executivo. O
primeiro documento, a cargo exclusivo da administracdo publica, € “elaborado com
base nas indicacdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilida-
de técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e
que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo
de execucdo” (art. 6° IX), servindo de base para o segundo, a ser elaborado pela
administracdo publica ou pelo contratado, que deve conter elementos necessarios e
suficientes a execucdo completa (art. 6°, X).
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Tratando-se de bens ou servicos comuns, cujos padrdes de desempenho e qua-
lidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes
usuais no mercado, prescreve a Lei n® 10.520/2002 que dos autos do procedimento
constardo a justificativa da necessidade da contratacdo, das exigéncias de habili-
tacdo, dos critérios de aceitacdo das propostas, das sanc¢des por inadimplemento e
das clausulas do contrato, bem como os indispenséaveis elementos técnicos sobre os
quais estiverem apoiados (art. 3°).

Vé-se que o velho regime de licitacdes e contratos administrativos - em vi-
gor concomitantemente com a nova Lei de Licitacdes, mas a ser revogado em 30
de dezembro de 2023 (art. 193, II, da Lei n°® 14.133/2021, com redagdo dada pela
Lei Complementar n® 198/2023) - ndo deixou de estatuir a necessidade de plane-
jamento, mas ndo apresenta uma disciplina especifica para tanto. Apenas a Lei n°
12.462/2011, de incidéncia restrita, atentou-se a esse aspecto.

O quadro levou o Tribunal de Contas da Unido (TCU) a agir, determinando a
orgdos e entidades federais que as contratacdes fossem precedidas de planejamento,
com fundamento no art. 6° I, do Decreto-lei n® 200/1967. Coube, pois, a jurispru-
déncia dos tribunais de contas colmatar lacunas da Lei de Licita¢cdes e Contratos
Administrativos com vistas a realizacdo de finalidade ptblica. Uma das etapas que
assume relevancia para que contratos administrativos alcancem seu desiderato é o
planejamento. No ambito federal, o tema foi merecedor de tanta atencdo - ndo obs-
tante a omissdo legislativa - que constituiu objeto de uma disciplina interna.

De fato, a omissdo da Lei n° 8.666/1993 ndo inibe a aplicacdo de outros di-
plomas legais, sobretudo generalizantes. Tendo como objeto a organizacdo da ativi-
dade administrativa, nela inseridas as contratagdes, naturalmente o Decreto-lei n°
200/1967 é inafastavel, o que, de resto, encontra guarida no art. 174 da Constituicdo
Federal, segundo o qual a funcdo de planejamento pelo Estado no dominio econd-
mico é determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado. Ademais,
como se comentara mais adiante, a despeito de se tratar de um comando da época
dos anos 60, uma atividade bem planejada, com maximizacdo de resultados e mi-
nimizacdo de desperdicios, € um conceito cuja incidéncia na administracdo puablica
vem se alargando apenas mais recentemente.

Assim € que, em 2003, o TCU determinou a Unido a implantacdo, na area
de informatica, de “um processo de planejamento que organize as estratégias, as
acoes, os prazos, os recursos financeiros, humanos e materiais, a fim de eliminar a
possibilidade de desperdicio de recursos publicos e de prejuizo ao cumprimento dos
objetivos institucionais da unidade”.? Em 2008, também na area de tecnologia da
informacao (TI), ordenou o TCU “a implantacdo e/ou aperfeicoamento de planeja-
mento estratégico institucional, planejamento estratégico de TI e comité diretivo de

2. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 1.558/2003. Relator: Ministro Augusto Sherman.
Sessdao de 15/10/2003. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%3A1558%20ANOACORDAO%3A2003%20COLEGIADO%3A%22Plen%C3%A1ri0%22/
DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/0. Acesso em: 15/08/2023.
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TI, com vistas a propiciar a alocacdo dos recursos publicos conforme as necessidades
e prioridades da organizacdo”.?

Dos apontamentos do 6rgdo de contas resultou a Instrucdo Normativa SLTI/
MPOG n° 2/2008, que dispoe sobre procedimento de contratacdo de servi¢os no am-
bito da administracdo federal. A matéria € hoje regulada pela Instrucdo Normativa
SG/MPDG n° 5/2017, estatuindo regras minuciosas sobre planejamento da contrata-
¢do, consistindo em etapas de estudo técnico preliminar, gerenciamento de riscos e
termo de referéncia ou projeto basico.

Alias, especificamente quanto ao uso da tecnologia, a doutrina ja identificava
elementos do direito administrativo moderno, auspicios sob os quais nasceu a Lei
n° 14.133/2021, entre os quais a governanca, caracterizada pela interatividade entre
governantes e cidaddos, o que - como se vera adiante - representa uma mudanca
de paradigma da administracdo puablica, assumindo-se uma coordenacdo na gestdo
publica. Segundo Jessé Torres Pereira Janior e Marinés Restolatto Dotti, a governan-
ca eletronica “enfatiza o incremento da eficiéncia e da eficacia das agdes governa-
mentais, com foco na qualidade de vida das populagdes”, e “incentiva o potencial
emancipatoéria de acdes em parceria entre os setores publicos e privados, com foco
na inclusdo de segmentos alijados do processo politico ou por ele discriminados”.*

A nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos incorporou recomen-
dagdes consolidadas do TCU e instrumentos criados na esfera federal, razdo pela
qual criticos contestam as chamadas “novidades” por ela trazidas. Mas nao s6 isso.
A lei adveio num contexto de mudanca de paradigmas, ja salientada pela doutrina,
reclamando-se uma exegese contemporanea. De todo modo, por nem sempre se
traduzirem em praticas usuais da administracdo de Estados e Municipios, € salutar a
existéncia de uma norma nacional, buscando fomentar uma cultura administrativa
que melhor resguarde o interesse publico.

3. O PLANEJAMENTO COMO PRINCIPIO JURIDICO

O art. 3° da Lei n°® 8.666/1993 enunciava os principios da legalidade, impes-
soalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculacdo
ao instrumento convocatdrio e julgamento objetivo. O art. 5° da Lei n°® 14.133/2021,
por sua vez, além de repeti-los, ainda acrescentou outros 14, dentre os quais o do

3.BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérdaon®1.603/2008. Plenario. Relator: Ministro Guilherme Palmei-
ra. Sessao de 13/08/2008. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%3A1603%20ANOACORDAO%3A2008%20COLEGIADO%3A%22Plen%C3%A1rio%22/
DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/0. Acesso em: 15/08/2023.

4. PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas ptblicas nas licitacoes e contratacoes
administrativas. 3* ed., Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 72.
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planejamento. Sua origem estd na teoria geral da administracdo, na qual se define
da seguinte forma:®

As organizacdes ndo trabalham na base da improvisacdo. Quase tudo nelas
€ planejado antecipadamente. O planejamento figura como a primeira fun-
cao administrativa, por ser aquela que serve de base para as demais funcdes.
O planejamento € a funcdo administrativa que determina antecipadamente
quais sdo os objetivos a serem atingidos e como se deve fazer para alcanca-
los. Trata-se, pois, de um modelo tedrico para a acdo futura. Comeca com
a determinacdo dos objetivos e detalha os planos necessarios para atingi-
-los da melhor maneira possivel. Planejar ¢ definir os objetivos e escolher
antecipadamente o melhor curso de agdo para alcanga-los. O planejamento
define onde se pretende chegar, o que deve ser feito, quando, como e em
que sequencia.

A opcdo do legislador por listar e ampliar o rol de principios recebeu severas
criticas da doutrina. Como explica Edgar Guimardes, tal vai na contramdo do movi-
mento de se evitar “comando legais de baixa densidade normativa, que se utilizam
de férmulas abertas e flexiveis, por contribuirem para a ampliacdo da imprevisibili-
dade e da inseguranca juridica na gestdo publica”. Sdo comuns atos administrativos
ou judiciais praticados com fundamento exclusivo num principio juridico, sem ex-
plicitacdo do raciocinio, por isso, diz o autor que a carga elevada de discricionarie-
dade possibilita ao agente piblico emprega-los para justificar decisdes sem amparo
juridico.¢

Ao cuidarem de principios, varios autores propuseram diferentes distin¢des
de regras. Para Ronald Dworkin, por exemplo, as regras sdo aplicadas a maneira tu-
do-ou-nada, que dizer, diante de fatos estipulados pela regra, “ou a regra é valida, e
neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ndo € valida, e neste caso em
nada contribui para a decisdo”. Ja os principios apenas contém fundamentos de uma
decisdo, a serem conjugados com aqueles oriundos de outros principios, possuindo,
assim, uma dimensdo do peso ou da importancia, que as regras ndo tém. Dai que,
quando se intercruzam, a resoluc¢do do conflito considerara a forca relativa de cada
principio, ndo havendo mensuragdo exata.’

Outro jurista conhecido pelas li¢des acerca do tema é Robert Alexy, que con-
ceitua principios como mandamentos de otimizac¢do, isto €, “normas que ordenam

5. CHIAVENATO, Idalberto. Introdugio a teoria geral da administragdo: uma visdo abrangente da moderna ad-
ministracdo das organizacoes. 7* ed., Rio de Janeiro: Elsevier, 2003, p. 167-168.

6. GUIMARAES, Edgar. Inovacdes no planejamento na fase interna das contratacdes. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (coord.). Licitagdes e contratos administrativos: inovagoes da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021.
Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 45.

7. DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 3* ed., Sdao Paulo: WMF Martins
Fontes, 2010, pp. 39-42.
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que algo seja realizado em uma medida, tdo alta quanto possivel, relativamente as
possibilidades juridicas e faticas”, podendo ser realizados em graus diferentes. Como
mandamentos definitivos, por sua vez, “regras sdo normas que sempre somente ou
podem ser cumpridas ndo cumpridas”, ndo sendo suscetiveis de ponderacao.®

Humberto Avila faz reparos as diversas formulacdes encontradicas na doutri-
na, como Josef Esser, Karl Larenz, Claus-Wilhelm Canaris, Ronald Dworkin e Robert
Alexy, explicando que em todas elas ha uma flexibilizacdo da aplicacdo de uma
norma que deveria ser aplicada com maior rigidez. Segundo jurista brasileiro, “as
regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e com
pretensdo de decidibilidade”, quer dizer, exige-se do intérprete a avaliacdo da cor-
respondéncia exata entre a descricdo normativa e os fatos, distinguindo-se de outra
categoria de normas.’

Propoe Avila que os principios estabelecem um fim a ser atingido, isto ¢, um
estado ideal de coisas para enquadrar os varios conteados de um fim, que, por sua
vez, € um ponto de partida para a procura por meios. Isto é, “se o estado de coisas
deve ser buscado, e se ele s6 se realiza com determinados comportamentos, esses
comportamentos passam a constituir necessidades praticas sem cujos efeitos a pro-
gressiva promocdo ndo se realiza”. Em ultima medida, principios ndo sdo apenas
valores, mas instituem o dever de adotar comportamentos necessarios a realizacdo
de um estado de coisas.!°

Embora merecidas as criticas ao “festival principiolégico”, na expressdo de
Guimardes, ja que, na verdade, principios sdo extraidos do ordenamento juridico
como um todo, é indubitavel que o planejamento € um principio juridico. O espirito
do legislador foi indiscutivelmente ordenar processos que alcancem, no maior grau
possivel, os objetivos colimados pela administracdo. Este é o estado de coisas de que
fala Avila.

Como delineado alhures, o regime da Lei n° 8.666/1993, de fato, ja contém
normas que expressam planejamento, como a necessidade de pesquisa de precos
para obtencdo de proposta compativel com o mercado e da elaboracdo de documen-
tos imprescindiveis para compreensdo do objeto (projeto bésico, projeto executivo e
termo de referéncia). A Lei n® 14.133/2021, porém, deu especial relevo a esse aspec-
to, quando instituiu instrumentos como estudo técnico preliminar, que respalda a
concepg¢do do objeto a ser contratado, e plano de contratagdes anual, que demons-
tra a previsibilidade da contratacdo no calendério da administracdo. Outrossim, ha
normas sobre governanca, gestdo de riscos, controles internos, ambiente integro e
confiavel, entre outras.

8. ALEXY, Robert. Direito, razdo, discurso: estudos para a filosofia do direito. Trad. Luis Roberto Heck. 2% ed.,
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, pp. 164-165.

9. AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 21° ed., Sio Paulo:
Malheiros/Juspodivm, 2022, pp. 106.

10. AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. 21* ed., Sdo Paulo:
Malheiros/Juspodivm, 2022, pp. 106-108.
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Compreende-se do novo marco regulatério de contratagdes pablicas uma én-
fase a adocao, pelo agente publico, de comportamentos que reflitam o bom planeja-
mento da administracdo. Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que a esse principio
esta associado o da eficiéncia, inserido na Constituicdo Federal por ocasido da refor-
ma administrativa promovida nos anos 90, que buscava combater uma cultura da
administracdo voltada para dentro e indiferente a coletividade. Uma das facetas do
principio da eficiéncia é justamente a efetividade, consistente no atendimento dos re-
sultados de interesse publico esperados por uma medida estatal. Prossegue a autora:!!

Como ¢ que se pode afirmar que um resultado foi atingido satisfatoria-
mente pela licitacdo e pelo contrato se a Administracdo ndo souber que
resultado busca? O planejamento estatal é essencial, pois é nesse processo
que se realiza um diagnéstico da realidade e da situacgdo atual, define-se um
cenario ideal, ou seja, os resultados que se pretende atingir e, por fim, as
medidas eficazes (entre as quais a precisa definicdo do objeto contratual,
capaz de plenamente satisfazer as demandas publicas e atingir os resultados
esperados), juntamente com meios de avaliacdo.

No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho explica que:!?

Sem davida, um dos mais importantes principios da Administracao Pabli-
ca, e dos quais esta é mais carente, ¢ o principio do planejamento. O pla-
nejamento comporta a necessidade de definir projetos a serem executados,
incluindo etapas, cronogramas, modos de fazer etc. Em verdade, planejar
¢ o oposto de improvisar, porque o improviso quase sempre redunda em
fracasso quanto a conquista de metas, ao passo que o planejamento atua
de forma prospectiva, com visdo sobre o futuro e dentro da maior exati-
dao possivel.

As disposi¢coes da Lei n® 14.133/2021 sdo permeadas do valor consubstancia-
do no principio em foco, de maneira a levarem o agente ptiblico a promover agdes
necessdrias a producdo de resultados esperados com a contratacdo. Trata-se de um
paradigma que, ndo obstante nado seja propriamente novo, era precario no antigo re-
gime e agora revela uma preocupacao - que ja se expressava por meio de julgados dos
tribunais de contas - com adog¢do de todas as providéncias preordenadas a satisfazer
a necessidade da administracao.

11. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Estrutura geral da nova lei: abrangéncia, objetivos e principios. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Licitacoes e contratos administrativos: inovacoes da Lei 14.133, de 1° de
abril de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2021, pp. 30-31.

12. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 37* ed., Barueri: Atlas, 2023, p. 206.
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4. O PLANEJAMENTO NA LEI N° 14.133/2021

O direito administrativo passou por sucessivas fases evolutivas. Entendia-se
antes que a administracdo publica era a Gnica intérprete do interesse publico, que
se rompeu com os avanc¢os da teoria do desvio de poder e da teoria da razoabilida-
de. Da competéncia, 6rgdos e entidades comecaram a se definir e a se justificar nao
mais pela competéncia, e sim pela finalidade a que se encontravam adstritos, ou
seja, ao efetivo atendimento de determinado interesse publico. Com o primado da
finalidade, abriram-se caminhos para intensificacdo da coordenacdo na gestdo da
administracdo publica, inclusive com entes ndo estatais, desvendando “um vasto e
riquissimo campo de experiéncias gerenciais, em que antigos institutos vdo se remo-
delando e novos vém sendo criados com vistas ao aperfeicoamento da eficiéncia e da
ética na gestdo dos interesses publicos”.!?

A mera eficacia da acdo (producao de efeitos) era insuficiente. Como se men-
cionou antes, a eficiéncia, a qual esta associado o planejamento e entendida como
atuacdo de modo 4gil e preciso para producgdo de resultados que atendam as neces-
sidades da populacdo, ¢ uma das ideais-forca das reformas administrativas nos anos
1990, tendo sido até objeto de constitucionalizacdo pela Emenda Constitucional n°
19/1998.1* Atualmente, evoluiu-se da eficiéncia a efetividade, que, como ja se disse,
€ uma das facetas da propria eficiéncia, quer dizer, a exigibilidade juridica do cum-
primento de metas de desempenho.’®

A eficiéncia pressupoe a realizacdo das atribui¢cdes com méxima presteza, com
qualidade perfeita e de forma proficiente, cuidando-se de valor a ser perseguido pe-
los gestores no exercicio de suas tarefas. Dai advém a boa administracdao, um dos
principios do direito administrativo moderno que se traduz em bons procedimentos
de decisdo, com respeito a regras preestabelecidas e coeréncia com os resultados da
atividade instrutoria.'® Ndo € possivel justificar acdes que impliquem mais prejuizos
do que beneficios ao bem comum na auséncia de texto legal que lhe obrigue/autori-
ze a atuar de forma diversa. O bom desempenho da func¢do publica se liga a propria
ideia do direito, que ndo se resume a impedir violacdo de direitos individuais, e se
concretiza ao se colmatar a indeterminacao inerente a lei."”

Essas nuances que irromperam na evoluc¢do do direito administrativo ndo pas-
saram despercebidas pela nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. Novos

13. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2* ed., Rio de Janeiro: Renovar,
2001, pp. 29-30.

14. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 3* ed., Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, pp. 315-
316.

15. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes do direito administrativo. 2° ed., Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 33.

16. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 3* ed., Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, pp. 346-
347.

17. CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Governanga piiblica: um ensaio sobre pressuposto e instru-
mentos de uma agdo estatal juridicamente eficiente. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, pp. 102-103.
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institutos foram previstos para que, a luz do planejamento, o administrador ptablico
possa maneja-los de forma que melhor satisfaca as necessidades da administracdo
publica. Assim é que, ao mesmo tempo em que mais opcdes lhe foram dadas para se
buscar a melhor combinacédo, mais rigor foi exigido a coibir comportamentos movi-
dos por favorecimentos pessoais.

Uma boa administracdo requer atividades planejadas. Como ja se afirmou
antes, essa no¢ao ja existia desde o Decreto-lei n® 200/1967, segundo o qual o pla-
nejamento é um principio fundamental da administracdo publica que deve nortear
todas as suas atividades. Marcal Justen Filho afirma que o planejamento pode aludir
a uma dimensdo estatica “para indicar a abordagem da realidade tal como existente
contemporaneamente a sua formulacdo” e uma dimensdo dinamica, “consistente
na incorporagdo de projecdes quanto as variacdes previsiveis quanto ao futuro e
a adocdo de providéncias para os eventos imprevisiveis ou de consequéncias ndo
estimaveis”. Também se fala de uma dimensdo adaptativa, que demanda constante
avaliagdo, revisdo e adaptacdo.'®

Ressalve-se, contudo, que existem dificuldades de diversas ordens, como dis-
por das informacdes sobre as necessidades concretas e solu¢des disponiveis, as limi-
tacoes de capacidade e correcdo de projecdes pelas incertezas e variacoes de fatos, e
a alteracdo da evolucdo espontanea dos processos de causalidade fatica, reclamando
sempre revisdo e adaptacdo. Além disso, providéncias demandam tempo para im-
plementacdo, a obtencdo de informacdes e desenvolvimento de solucdes tém custos
econdmicos, e a estimativa de custo-beneficio e a implantacdo de um ambiente de
planejamento tornam-se indispensaveis. Dai que adverte o autor contra o risco da
mitificacdo do planejamento como panaceia para qualquer falha administrativa."

Feita a adverténcia, um dos exemplos que bem expressam o planejamento é
a previsdo do plano de contratacdes anual (PCA), inexistente no regime da Lei n°
8.666/1993, que é o instrumento que consolida todas as contratacdes que se preten-
de realizar ou prorrogar no ano seguinte. Na dic¢do legal, seu objetivo é “racionalizar
as contratacoes dos 6rgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento
com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das respectivas leis or-
camentarias” (art. 12, VII, da Lei n°® 14.133/2021).

A previsdo tempestiva quanto as contratacdes a serem promovidas - e, por
decorréncia, dos processos licitatorios a elas decorrentes - reflete a vontade do le-
gislador quando estatuiu o referido principio, constituindo-se “um dos pilares da
ampliacdo da eficiéncia e do combate ao desperdicio de recursos ptblicos”.?* Com o
PCA, a administracdo pablica tem condi¢des melhores de planejar suas contratacgoes,

18. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacdes e contratagdes administrativas: Lei 14.133/2021. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, pp. 331-332.

19. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacdes e contratagdes administrativas: Lei 14.133/2021. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 333.

20. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagoes e contratacoes administrativas: Lei 14.133/2021. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 273.
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prevenindo-se de urgéncias que, ndo raras vezes, comprometem a validade de pro-
cessos e submetem o aparato administrativo ao risco de solucdo de continuidade de
diversos servigos.

De fato, explica Edgar Guimardaes:

A Lei n°® 14.133/2021 nao dispde, taxativamente, sobre o conteddo do pla-
no, plano de contratacdes anual. Por se tratar de instrumento de planeja-
mento que oferecerd subsidios para LOA, faz-se necessiria a previsdo de
todas as despesas a serem realizadas no exercicio seguinte, o que deman-
dard nao s6 um minucioso exame dos gastos pretéritos, como também a
verificacdo daqueles contratos que irdo expirar ao longo do ano seguinte,
por exemplo, contratos de prestacdo de servicos de natureza continua, en-
tre outros.

Além desta analise pretérita de gastos que servird de parametro para uma
projecado futura, é fundamental que se estabeleca uma previsdo de novas
despesas de acordo com o planejamento médio e longo prazo da entidade,
identificando os projetos, atividades e metas que deverdo ser executadas ao
longo do exercicio seguinte.?!

Ao dizer que “os 6rgdos responsaveis pelo planejamento de cada ente fede-
rativo poderdo, na forma de regulamento, elaborar plano de contrata¢des anual”, a
norma em questdo induz a facultatividade. Alerta, contudo, Justen Filho que essa in-
terpretacdo exige cautela, pois a mais adequada “consiste em reconhecer a existéncia
de um dever de elaborar o PCA, cujo atendimento sera vinculado as circunstancias e
caracteristicas da realidade”.?

Com razdo. O principio da boa administracdo ndo autoriza que se possa des-
vencilhar de um instrumento que promove a eficiéncia apenas porque a lei empre-
gou o verbo “poderdao”, e ndo “deverao”. Como leciona Alexandre Jorge Carneiro
da Cunha Filho, a lei € uma moldura na qual se fazem escolhas, por isso, ao ser
chamado para tomar uma decisdo, o agente publico deve considerar circunstancias
de fato, e principios e valores.?® Nao a toa que o proprio legislador, atento a diferen-
tes realidades, conferiu prazo maior para Municipios com até 20 mil habitantes se
adequarem ao novo regime (art. 176). Logo, o “poderdo” s6 pode se referir a situa-
¢coes de incapacidade absoluta de elaboracdo de PCA, que paulatinamente devem
ser eliminadas.

21. GUIMARAES, Edgar. Inovagdes no planejamento na fase interna das contratagdes. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (coord.). Licitacoes e contratos administrativos: inovacoes da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021.
Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 46-47.
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A incidéncia do principio do planejamento assume relevo sobretudo na fase
preparatoéria do processo licitatério, que deve se compatibilizar com o PCA e com
as leis orcamentarias (art. 18, caput, da Lei n°® 14.133/2021). No regime da Lei n°
8.666/1993, sequer havia um rol expresso de atos a serem praticados nessa eta-
pa, demandando interpretacdo sistemdtica. A nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, em postura totalmente diversa, evidenciou nitida preocupagdo
com o planejamento, pelo qual se fara “a configuracdo do objeto a ser contratado,
bem como de todas as informagoes relevantes de ordem técnica, juridica, adminis-
trativa, orcamentéria e econdmico-financeira”.?*

A fase preparatoria deve conter, antes de tudo, a descricdo da necessidade da
contratacdo, fundamentada no estudo técnico preliminar (ETP) (art. 18, I, da Lei
n° 14.133/2021). Trata-se de documento constitutivo da primeira etapa do plane-
jamento de uma contratacdo que caracteriza o interesse publico envolvido e a sua
melhor solugdo e d4 base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico
a serem elaborados caso se conclua pela viabilidade da contratagdo (art. 6°, XX, da
Lei n° 14.133/2021). Cuidando-se de momento ainda inicial, a identificacdo da ne-
cessidade € tdo-s6 provisoria, devendo-se admitir retificacdo quando da elaboracao
do anteprojeto, projetos bésico e executivo, ou termo de referéncia.?

O ETP deve conter variados elementos, como descricio da necessidade da
contratacdo, considerado o problema a ser resolvido sob a perspectiva do interesse
publico; levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas possi-
veis, e justificativa técnica e economica da escolha do tipo de solu¢do a contratar;
providéncias a serem adotadas pela administracdo previamente a celebracao do con-
trato, inclusive quanto a capacitacdo de servidores ou de empregados para fiscaliza-
¢ao e gestdo contratual; entre outros (art. 18, § 1°, da Lei n® 14.133/2021). E evidente
que, ao se impor tamanho contetado ao ETD, cria-se uma dificuldade em determina-
das situacdes, especialmente em relacdo ao custo-beneficio da contratacao.

O planejamento incide nos processos para facilitar as contratacdes, tornan-
do-as mais eficientes, e ndo para criar entraves. Nesse diapasdo, no ambito federal, a
matéria foi regulamentada para dispor que a elaboracdo do ETP é facultada em deter-
minadas contrata¢des com dispensa de prévia licitacdo, como aquelas de baixo valor
(art. 14 da Instrucdo Normativa SEGES n°® 58/2022). Ora, se até a Unido dispensa ETP
para certas contratagdes, quanto mais entes federativos - notadamente pequenos
Municipios - que possuem parcos recursos orcamentarios e pessoal insuficiente para
elaboracido de um documento bastante rico de informacoes. E preciso ter coeréncia
e o bom desempenho da funcdo publica, seja do gestor ptiblico ou do controlador,
depende disso.

24. GUIMARAES, Edgar. Inovacdes no planejamento na fase interna das contratagdes. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (coord.). Licitagdes e contratos administrativos: inovagoes da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021.
Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 49.
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Ressalvadas essas situacoes, € inegavel a importancia da previsdao do ETP em
lei - 0 que era feito de forma bastante timida na Lei n® 8.666/1993 e sua disciplina,
quando existia, ficava a cargo de normas internas da administracdo - e, a partir de
agora, a fase preparatoria passa a ser sequencial, em que um ato estd concatenado ao
outro, permitindo a qualquer cidaddo verificar possiveis vicios ou direcionamentos
indevidos. O legislador, ainda, foi explicito ao determinar o exame da realidade do
mercado e das possibilidades de solucdo a certa demanda, bem como as justificativas
necessarias para tomada de decisao.

O agente publico, assim, ndo deve cumprir a lei apenas formalmente, como
se um processo fosse apenas um amontoado de documentos. Antes de tudo, ele esta
investido num cargo publico, o que significa que estd a servico da sociedade. Um
processo licitatério ou mesmo de contratacdo direta tem que se revestir de uma 16-
gica que tenha comeco, meio e fim. O ETP representa a inauguracdo de um processo
que conduzira a elaboragdo de anteprojeto, projetos bésico e executivo ou termo de
referéncia, que posteriormente integrara o edital de licitacdo e o futuro contrato.

E nesse documento que constara uma das questdes mais importantes do pla-
nejamento, que é aquela que envolve a descricdo da necessidade da administracéo,
as possiveis solu¢des técnicas para o seu atendimento e a op¢do escolhida. Sdo ele-
mentos que formam o contetido da justificativa da contratagao. £ abundante a juris-
prudéncia dos tribunais de contas acerca do ponto, pois sao frequentes justificativas
mal feitas, quando ndo ausentes, em descompasso com a transparéncia e a prestacdo
de contas que se exigem da administracdo publica perante a sociedade. Ndo se trata,
por isso, de uma novidade, mas a previsdo expressa na Lei n° 14.133/2021 denota
essa preocupacdo, ja que € o alicerce da futura contratagdo.

Nem sempre, todavia, a administracdo publica terd condicdes de conceber
solucdes adequadas. Como reflexo da ideia de coordenacdo que vem transforman-
do o direito administrativo, instituiu-se, em nivel legal, a figura do procedimento
de manifestacdo de interesse (PMI), pelo qual a iniciativa privada é chamada para
realizacdo de estudos, investigacdes, levantamentos e projeto (art. 81 da Lei n°
14.133/2021). Os particulares tém autonomia para formular soluc¢des, entretanto,
sem direito a prestacdo de contetido especifico em face da administracdo, o que é
criticado pela doutrina, pois a assuncdo de riscos relevantes sem perspectiva de recu-
peracdo de desembolsos realizados torna o PMI pouco atrativo.?®

A participacdo popular também é franqueada mediante audiéncia publica
sobre licitagdo que pretenda realizar, com disponibilizacdo prévia de informacdes
pertinentes, inclusive de ETP e elementos do edital de licitacdo, ou mediante con-
sulta puablica, com a disponibilizacdo de seus elementos a todos os interessados,
que poderdo formular sugestdes no prazo fixado (art. 21 da Lei n°® 14.133/2021).
Ainda que mais timidos que o PMI, esses mecanismos tém o conddo de contribuir

26. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagoes e contratacoes administrativas: Lei 14.133/2021. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 1.156.
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a administracdo publica com sugestdes da sociedade civil que podem aperfeicoar o
objeto a ser contratado em beneficio da coletividade, reconhecendo-se mais uma vez
o novel paradigma da coordenacdo na gestdo publica.

Definido o objeto, a administracdo publica deve levantar a realidade do mer-
cado para conhecer a disponibilidade de bens e servicos, bem como os potenciais
fornecedores e os precos médios praticados. Essa pesquisa pode ser feita a partir de
diferentes parametros, como os dados constantes no Portal Nacional de Contratagoes
Pablicas (PNCP), contratacdes similares pela administracdo publica, consulta di-
reta com fornecedores etc. (art. 23, § 1°, da Lei n® 14.133/2021). A observagao é
importante porque, no Municipio de Sdo Paulo, o revogado Decreto Municipal n°
44.279/2003 estabelecia a preferéncia por banco de precos de referéncia mantido
pela Prefeitura (art. 4°), a qual ndo consta mais na atual regulamentacdo, o Decreto
Municipal n° 62.100/2022 (art. 27).

E permitido a administracdo conferir ao orcamento estimado da contratacdo
carater sigiloso, desde que justificado (art. 24 da Lei n°® 14.133/2021). A decisdo de-
pende de uma estratégia - e do planejamento, obviamente - do administrador pu-
blico para estimular propostas melhores e mais sérias na licitacdo. A depender do
mercado, a publicacdo do orcamento estimado da contrata¢do ocasiona o chamado
efeito dncora, elevando os precos das propostas ao mais proximo possivel do valor
de referéncia da administracao. Além disso, induziria certos licitantes a elaborarem
suas propostas com base no orcamento estimado pela administracdo, o que nem
sempre corresponderdo a suas realidades economico-financeiras, ocasionando refle-
x0s na execucdo do contrato.

Como dito antes, a imprescindibilidade de compatibilidade da fase prepara-
téria ndo s6 com o PCA, mas também com as leis orcamentarias desnuda a énfase
que a lei da ao planejamento. Tal como ja ocorria na vigéncia da Lei n°® 8.666/1993,
a nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos ndo quer dizer que a adminis-
tracdo deva ter, desde logo, disponibilidade financeira para pagamento de todas as
obrigacdes, pois a criacdo de despesa ainda depende de manifestacdo do ordenador
de despesas (art. 15 e 16 da Lei Complementar n° 101/2000). O que se quer é que
qualquer pretensa contratacdo deve ter planejamento e minimo de seriedade, inclu-
sive quanto ao aspecto financeiro, exigindo-se previsdo orcamentéria:*’

£ indispensével verificar a adequacao financeira da futura contratacio. Isso
significa exame dos recursos efetivamente disponiveis no momento da
abertura da licitacdo e da consideracdo as receitas e despesas futuras - mas
ndo apenas sob o ponto de vista das projecdes realizadas por ocasido da ela-
boracdo do orcamento. Deve recorrer-se aos dados concretos acerca da exe-
cucao do orcamento. O ordenador da despesa tem o dever de manifestar-se,

27.JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacoes e contratagcoes administrativas: Lei 14.133/2021. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 339.
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indicando se a realizacdo das despesas e o ritmo das receitas permitem esti-
mar a existéncia de recursos suficientes para propiciar a liquidacdo oportu-
na das despesas derivadas da contratacao.

No curso do procedimento licitatério ou da execugao contratual, é possivel a
ocorréncia de incidentes que frustrem as expectativas da administracdo publica, tais
como licitacdo fracassada ou deserta, inexecuc¢do contratual e constantes reequili-
brios econdmico-financeiros. Visando a contornar eventuais problemas, o art. 18,
X, da Lei n° 14.133/2021 possibilitou a andlise de riscos, ainda na fase preparatoria,
que possam comprometer o sucesso da licitacdo e a boa execucio do contrato. £ uma
obrigacdo da administracdo, que deve agir imbuida sempre do espirito de se realizar
uma contratacdo planejada.

Analise de riscos exigida na fase preparatoria ndo se confunde com clausula
de matriz de riscos, consistente na alocagdo eficiente dos riscos de cada contrato
e estabelecer a responsabilidade que caiba a cada parte contratante, bem como os
mecanismos que afastem a ocorréncia do sinistro e mitiguem os seus efeitos, caso
este ocorra durante a execucdo contratual (art. 22 da Lei n® 14.133/2021). Embora a
lei estabeleca facultatividade (ressalvadas contratacdes de grande vulto, contratacdo
integrada e contratacdo administracdo, nas quais é obrigatéria), também se deve
admitir que a administracdo publica, paulatinamente, deve caminhar nesse sentido,
em prestigio a aplicacdo dos principios do planejamento e da boa administracdo.

Ainda em tema de riscos, foi dada especial atencdo a corrupc¢ao nas licitagoes
e contratacdes publicas, que a Lei n°® 8.666/1993 prometeu combater, sem sucesso.
A Lei no 14.133/2021 buscou se sintonizar com a difusdo de préticas de governanca,
estimulada pela Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupc¢do), promovendo uma cultura
de integridade nas empresas. Conta Irene Patricia Nohara que ainda se trata de um
desafio, dada a historica da formacdo do espaco publico por interesses privados, mas
nem por isso deixa-se de reconhecer o desejo coletivo por incorpora¢do de parame-
tros mais éticos no relacionamento entre publico e privado:*

Por isso que o compliance se apresenta como uma ferramenta alvissareira
no combate a corrupgdo, pois ele foca no problema central da presenca da
corrupgdo, que é justamente a necessidade de mudanca da cultura de in-
tegridade por dentro das organizacdes, para que esse parametro mais ético
se reflita a posteriori no relacionamento entre publico e privado, isto €, nos
negocios celebrados com o Poder Puablico.

28. NOHARA, Irene Patricia. Lei Anticorrupcao Empresarial e compliance: programa de compliance efetivo
e cultura de integridade. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanga,
compliance e cidadania. 2a ed., Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 31.
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O novo marco regulatoério de licitacdes prevé programa de integridade em al-
guns casos. Sua definicdo se acha no atual ato regulamentador da Lei n°® 12.846/2013:
é um de programa que consiste, no ambito de uma pessoa juridica, no conjunto de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a de-
nuncia de irregularidades e na aplicacao efetiva de cédigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes, com objetivo de (i) prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administracdo puablica, nacional ou
estrangeira; e (ii) fomentar e manter uma cultura de integridade no ambiente orga-
nizacional (art. 56 do Decreto n°® 11.129/2022).

Sua implantacdo € obrigatéria pelo licitante vencedor nas contratacoes de
obras, servicos e fornecimentos de grande vulto no prazo de 6 meses, todavia, sua
avaliacdo dependerd de regulamento do ente federativo promotor da licitacdo a ser
editado (art. 25, § 4°, da Lei n° 14.133/2021). Faculta-se a administracdo puablica
a exigir sua implantagdo, ainda, para fins de concessdo de um beneficio para a li-
citante ou contratada como critério de desempate em licitacdes (art. 60 da Lei n°
14.133/2021) ou como fator a ser considerado para dosimetria de uma penalidade a
ser aplicada (art. 156, § 1°, da Lei n°® 14.133/2021).

Ressalvadas as hipodteses de obrigatoriedade e auséncia de regulamento, o
principio do planejamento orienta o gestor publico a manejar a imposicdo de pro-
grama de integridade na medida em que se avangca a cultura de compliance no Brasil,
que, como se sabe, ainda estd em evolucdo. Quanto mais consolidada, mais situagcoes
recomendardo o exercicio da op¢do, pois o combate ao patrimonialismo também &
um dos objetivos da eficiéncia que se espera da administracdo publica.

Os novos institutos (mesmo que, em verdade, ndo sejam tdo novos assim)
nao s6 denotam, por si s6, a ideia de contratacdes planejadas. A supostas faculdades
conferidas na dic¢do legal da Lei n° 14.133/2021 reclamam uma exegese a luz do
principio do planejamento, com toda a carga que traz, como eficiéncia, boa admi-
nistracdo, combate ao desperdicio etc., o que sé se coaduna com uma mudancga de
cultura. A administracdo publica ndo deve se satisfazer com mero cumprimento for-
mal da lei; é necessario que seja provido com recursos materiais suficientes, promova
capacitacdo de pessoal e incuta valores éticos para atender ao espirito do legislador.

5. CONCLUSOES

No regime da Lei n° 8.666/1993, a disciplina legal do planejamento era bas-
tante timida, que normalmente era relegada a regulamento interno de cada 6rgdo
ou entidade da administracdo publica, resultante das recomendacdes de tribunais de
contas, fundamentadas no Decreto-lei n°® 200/1967, aplicavel a todas as atividades
administrativas. A Instru¢do Normativa SLTI/MPOG n° 2/2008, que dispde sobre
procedimento de contratacdo de servicos no ambito da administracdo federal e edi-
tada apos a formacdo da jurisprudéncia do TCU acerca do tema, € ilustrativa.
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Com a Lei n°® 14.133/2021, o planejamento, cuja nogdo é oriunda da teoria da
administracdo, foi alcado a principio explicito das licitacdes e contratacdes publicas.
Entre as diversas teorias existentes, como Dworkin e Alexy, vale adotar o conceito
formulado por Avila, para quem os principios estabelecem um estado ideal de coisas
para enquadrar os varios contetidos de um fim. E esse estado ideal ¢ a adogdo, pelo
agente publico, de comportamentos que levem a resultados esperados com as con-
tratacOes publicas.

Sabe-se que o direito administrativo € marcado por sucessivas fases evoluti-
vas. Atualmente fala-se de coordenacao na gestdo publica com entes estatais e ndo
estatais, trocando experiéncias gerenciais, bem como de boa administracao, que se
traduz em bons procedimentos de decisdo, com respeito a regras preestabelecidas
e coeréncia com os resultados da atividade instrutoria. A nova Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos, por meio do principio do planejamento, buscou sinto-
nia com o momento pelo qual atravessa esse ramo juridico.

Com o PCA, a administragdo podera racionalizar as contratagdes publicas a
partir das despesas previstas em seu calendario. O ETP permite orientar todo o pro-
cesso licitatério, desde o seu nascedouro, no sentido de dar solu¢do a uma determi-
nada demanda, subsidiando os documentos que especificardo o objeto, sem prejuizo
de instrumentos de participacdo popular, como PMI, audiéncia e consulta publica.
O planejamento também requer uma adequada estimativa de despesas, a qual guar-
dard compatibilidade com as leis orcamentarias. Os riscos assumiram relevancia na
nova lei, obrigando a administracdo a sempre fazer uma andlise, facultando-se sua
distribui¢do por meio de cldusula de matriz de riscos e a previsao de compliance para
se assegurar de contratacdes com empresas sérias.

Néo obstante os questionamentos acerca do carater de novidade dos institu-
tos trazidos pela Lei n® 14.133/2021, espera-se que, com a previsdo expressa no corpo
da lei, ndo haja mais espaco para subterfiigios para fuga da lei. A facultatividade
expressada em algumas disposi¢cdes legais ndo pode ser um cheque em branco para
se postergar aperfeicoamento das praticas administrativas, porquanto o principio
do planejamento permeia toda a disciplina de licitacbes e contratagdes publicas,
constituindo-se em verdadeiro vetor interpretativo. Mudar uma cultura administra-
tiva € dificil, mas deve ser o fim a ser incessantemente buscado para adequacdo ao
novo regime.
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O MINISTERIO PUBLICO E O PODER
LEGISLATIVO, INSTITUICOES HORIZONTAIS

Ricardo Prado Pires de Campos’

Certa vez, fui convidado a falar em programa da Camara Municipal de Sao
Paulo acerca do relacionamento entre o Ministério Publico e o Poder Legislativo, pois,
as relagdes entre as instituicdes nem sempre sdo as melhores. H4 muito mal entendido
e ruido nas comunicagdes, isso leva a incompreensoes e, por vezes, a conflitos.

O relacionamento entre as institui¢cdes é formal e cordial, mas entre os mem-
bros, por vezes, é estressante. De certa forma, isso é inevitavel em alguns casos, posto
que o Ministério Pablico exerce um papel importante de fiscalizagdo dos bens e ren-
das publicas, e muitos atos de gestdo podem ser objeto dessa fiscalizacdo. Ninguém
gosta de fiscal. As pessoas querem fazer as coisas a sua moda, e quando tém de dar sa-
tistacdo a outras, se sentem desconfortaveis e relutantes. Em parte, isso é da natureza
humana. Todavia, quando envolvem bens publicos, onde os gestores administram
bens alheios, o ato de prestar contas se mostra imprescindivel.

O Ministério Pablico ndo detém o poder de punir os agentes publicos que
violem a legislacdo, mas tem o poder de provocar o Judicidrio, que é quem detém
o monopdlio da Jurisdicdo e pode punir as pessoas, agentes publicos ou privados.
E 6bvio que, num Estado Democratico de Direito essas puni¢des somente devem
ocorrer uma vez obedecido o devido processo legal, o que inclui a possibilidade de
defesa e oitiva do acusado.

A relacdo do MP com o Poder Legislativo ndo se restringe, no entanto, a fisca-
lizacdo do destino dado aos recursos publicos, ela ¢ muito mais ampla. O Ministério
Pablico obteve, na Constituicdo de 1988, intmeras func¢des publicas relevantissi-
mas, incluindo a defesa da ordem juridica, da Constitui¢do, do meio ambiente, das
populagdes indigenas, dos direitos assegurados na Constituicdo, e véarios outros.” E

1. Ex-presidente do MPD - Movimento do Ministério Pablico Democrético, procurador de justica aposen-
tado e mestre em Direito Processual Penal

2. Constituicao Federal, Art. 129. Sdo funcdes institucionais do Ministério Publico:

I - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;

II - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia ptblica aos direitos assegu-
rados nesta Constituicao, promovendo as medidas necessarias a sua garantia;

III - promover o inquérito civil e a ac¢do civil pablica, para a protecdo do patrimonio ptblico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

IV - promover a acdo de inconstitucionalidade ou representacdo para fins de intervencao da Unido e dos
Estados, nos casos previstos nesta Constituicao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes indigenas;

VI - expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informa-
¢oes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva;

VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo
anterior;
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para dar conta de suas fungdes pode utilizar-se das acdes penais, do inquérito civil e
das acgoes civis publicas, dentre outros instrumentos.

O Ministério Publico foi constituido como um defensor da sociedade, e nao
dos poderes do Estado. Aliés, foi proibido de exercer a representacdo judicial dos
poderes publicos (art.129, IX, da Constituicdo Federal).

Essa nova postura colocou o Ministério Pablico fora do ambito do Poder
Executivo, ao lado do Poder Judiciario, como fungio essencial a Justica, mas sem
subordinacdo, quer ao Executivo, quer ao Judiciério.

Além da autonomia institucional, administrativa e financeira, os membros do
Ministério Pablico tiveram garantida sua independéncia funcional (art.127 da CF).
Mas no que consiste essa independéncia? Consiste numa prerrogativa do membro
do MP de que, no exercicio de suas fungdes, ele ndo estd subordinado aos demais
6rgdos da Instituicdo, exerce suas atribuicdes de forma independente. Ou seja, 0s
membros do Ministério Pablico exercem suas competéncias vinculados a lei e aos
fatos, mas sem subordinacdo hierarquica.

Existem duas formas de organizacdo: verticais e horizontais. As verticais sdo
marcadas pela hierarquia, e, talvez, ainda sejam a maioria das instituicdes. Ha di-
versos niveis de chefia e muitos subordinados. O exemplo tipico é o Exército ou as
Forcas Armadas. O Poder Executivo em geral, também, funciona dessa forma. As
empresas igualmente, embora alguns detenham autonomia (membros do Conselho
de Administracdo por exemplo).

O Poder Legislativo, no entanto, é exemplo tipico de organizacdo horizon-
tal. Ndo h4 hierarquia entre os membros do Parlamento, sejam eles Deputados,
Senadores ou Vereadores. Existem 6rgdos de direcdo: a Mesa Diretora, o Presidente
da Casa, mas eles ndo podem dar ordens sobre como os membros do Legislativo
irdo votar, discursar ou exercer as demais atividades de seu mandato. Os 6rgdos de
direcdo existem para organizar os trabalhos. Possuem, por vezes, poder disciplinar,
podem punir nos casos de desvio de funcdo ou abuso do poder, mas ndo podem
interferir no exercicio do mandato parlamentar. O Deputado ou Senador é o tinico
responsavel por suas opinides, palavras e votos®.

Pois bem, o sistema organizacional do Ministério Puablico é similar ao do
Parlamento, é horizontal, ndo vertical. O Procurador-geral de Justica nos Estados
e o Procurador-geral da Republica, no ambito da Unido, ndo detém poderes para
determinar o teor das manifestacdes dos demais membros da Instituicao, pois, es-
tes gozam de independéncia funcional, ou seja, exercem suas funcdes com abso-
luta independéncia em relacdao aos demais 6rgdos de controle. Cada membro da

VIII - requisitar diligéncias investigatorias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os fundamentos
juridicos de suas manifestacdes processuais;

IX - exercer outras fun¢des que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe
vedada a representacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

3. Constituicao Federal, Art. 53. Os Deputados e Senadores sao inviolaveis, civil e penalmente, por quais-

quer de suas opinides, palavras e votos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 35, de 2001)
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instituicdo (promotor ou procurador) detém uma parcela do poder delimitada
por lei, sua competéncia define os limites de sua atribuicdo, de seus poderes e de
suas responsabilidades.

Ha o6rgdos de administracdo superior, como a Procuradoria-geral, a
Corregedoria, ou os 6rgaos colegiados, mas eles ndo podem invadir a liberdade de
conviccdo do membro da instituicdo.

Em Direito Administrativo, hd uma disting¢do entre os servidores publicos e os
agentes politicos. Os primeiros cumprem as ordens, os segundos tomam as decisdes,
definem o caminho. Os agentes politicos, todavia, ndo sdo apenas os membros do
Poder Legislativo e Executivo, os quais sdo eleitos para os cargos. Também, sdo con-
siderados como agentes politicos os membros do Poder Judiciario e os do Ministério
Pablico*, embora a forma de acesso aos cargos seja diversa: concurso publico em
lugar de eleicdo. E sdo considerados agentes politicos exatamente porque dispdem
do poder de decisdo. Nao recebem ordens, eles sdo responsaveis pelas decisdes do
Estado, nos limites de suas competéncias.

Claro, nenhum desses agentes dispde de poderes absolutos, nem de liberdade
absoluta. O Estado Democratico de Direito € regido por uma série de normas esta-
belecidas na Constitui¢do e nas leis. Todos os membros de todos os poderes estdo
sujeitos a Constituicdo e as leis. Devem obediéncia ao sistema normativo, ao Direito,
consolidado na Constituicdo e nas leis do pais; mas ndo estdo subordinados a um
superior hierarquico.

Essa independéncia funcional, atribuida aos membros do Ministério Pablico,
assim como aos membros do Poder Judiciario e aos do Parlamento, é essencial ao
desempenho de suas fungdes. E da natureza dos cargos. O juiz ndo daria conta de
exercer suas funcdes se ficasse esperando a solucdo do 6rgao hierarquicamente su-
perior. O juiz decide e suas determinagdes, muitas, sdo executadas imediatamente.
Se a parte discordar, recorre, e o tribunal pode vir a modificar. H4 mecanismos de
controle, mas o juiz dispde de liberdade de convic¢do para julgar.

O mesmo ocorre com o Ministério Piblico, o membro de primeiro grau pode
apresentar uma denuncia, ingressar com uma ac¢do. O membro de segundo grau
pode discordar, mas ndo pode impedir que o primeiro aja.

Essa tem sido uma das grandes vantagens do Ministério Pblico no que toca
ao combate a corrupcao, a defesa do meio ambiente, ao controle das contas pu-
blicas, e intimeras outras. O membro do MP, mesmo de primeiro grau, tem abso-
luta liberdade de agdo. Deparou-se com um fato ilicito, teve noticia de alguma
ilegalidade, ele comeca a tomar providéncias: requisita inquérito, instaura pro-
cedimentos, apresenta peticdes em juizo, e muitas outras medidas. A funcdo do
MP ¢é ser iniciativa, dar o pontapé inicial, provocar as agdes dos demais Poderes.
O Ministério Pablico, sozinho, ndo detém o poder de consertar as mazelas do ser-
vigo publico, nem da iniciativa privada. O MP, no entanto, representa a voz da

4. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 10*.ed. atualizada, SP, RT, 1984, p.49/51.
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sociedade clamando por mudancas, por corre¢cdes de rumo, por melhorias. Por
isso, incomoda tanto e a tanta gente.

Da mesma forma que a imprensa exerce um papel relevantissimo na socieda-
de, dando voz a muita gente, permitindo o debate das causas publicas e particulares,
propondo aperfeicoamentos, apresentando criticas; também, o Ministério Pablico
exerce esse mesmo papel, mas no ambito do Estado, discutindo, em juizo, as deman-
das sociais e apresentando propostas de solu¢do para os mais variados temas.

E certo que os membros do MP nao sio os detentores tinicos da verdade,
ninguém é. O conhecimento cientifico é o mais perto que chegamos da verdade,
mas, também, ele possui limitacdes. No entanto, o Ministério Publico, assim como a
Magistratura, dispde de um corpo de agentes altamente especializados. Alguns mem-
bros fazem “clinica geral”, trabalhando com todos os ramos do Direito, especialmen-
te em comeco de carreira; mas, nas grandes cidades e capitais, hé alta especializacdo.
Profissionais que trabalham por muitos anos com temas especificos, e que, muitas
vezes, se transformam em profissionais de altissimo gabarito. Muitos sdo professores
universitarios, com pds-graduacdo. Esse conhecimento tedrico aliado a muita pratica
profissional resulta em boa qualificacdo.

O Direito ndo é uma ciéncia exata como a Matematica; por vezes, nao com-
porta apenas uma unica solugdo, e isso gera incertezas e incompreensdes. A palavra
final pertence aos Tribunais Superiores. Cabe ao Poder Judiciario dizer qual € a inter-
pretacdo correta da lei, e até que ele o faca pode haver divergéncias. Se os processos
fossem mais céleres, haveria mais seguranca juridica.

Nos altimos anos, o Legislativo instituiu mecanismos na legislacao para redu-
¢ao das incertezas: suimula vinculante’, decisdes em recursos repetitivos®, sistema de
precedentes (CPC, arts.926 e 927), sdo algumas das inovacdes que experimentamos;
e estdo trazendo bons resultados.

A vida, no entanto, é sempre mais agil que as normas. Quando conseguimos
consenso (que se transforma em lei ou em jurisprudéncia nos tribunais) sobre um
determinado problema; surgem outros.

Exatamente, por isso, um grupo de agentes publicos, os quais sdo os respon-
saveis pela gestdo do Estado, precisam dispor de liberdade de acdo. Liberdade para
inovar, criar solugdes. Essa liberdade ndo é ampla, nem ilimitada. Esta sujeita a
Constituicdo Federal sempre, sob pena inclusive de perda do cargo.

Portanto, nos processos, 0 membro do Ministério Pablico, mesmo de primei-
ro grau, ndo recebe ordem. Ele forma sua convic¢do a partir dos fatos e das normas

5. Constituicdo Federal, Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocacao,
mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apés reiteradas decisdes sobre matéria constitucional,
aprovar simula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagdo aos
demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual
e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei. (Incluido

pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004) (Vide Lei n°® 11.417, de 2006).
6. CPC, artigos 1036 a 1041 (anteriormente Leis 11.418 de 2006 e 11.672 de 2008).
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previstas na legislacdo, pode ouvir pessoas antes de tomar decisdes e colher provas;
mas suas acoes sempre estardo sujeitas ao contraditério, com possibilidade de defesa
e contestacdo pelos implicados, e com decisdo final pelo Poder Judiciario.

O Ministério Pablico € uma institui¢do, onde cada membro é responsavel por
sua voz e por suas acoes. A independéncia funcional garante a diversidade de opi-
nides e de soluc¢des tao essencial a sociedade quanto a Democracia.

Por 6bvio, ndo ha pessoa nem instituicdo que nédo esteja sujeita a erros e cri-
ticas, mas o Ministério Publico, na sua formatacao atual, resultante da Constituicao
Democrética de 1988, tem construido uma folha corrida de relevantes servigos pres-
tados a populacao brasileira. Tornou-se referéncia internacional.’

Compreender as funcoes, a estrutura, o funcionamento e os limites dos 6rgaos
puablicos é fundamental para um relacionamento de qualidade entre as institui¢oes
e seus membros. Quanto mais o Legislativo e o Ministério Pablico se conhecerem,
melhor serd para a sociedade brasileira.

7. Anténio Cluny, “Modelo de atuacdo ministerial é referéncia para outros paises”, in MPD Dial6gico n°
50, 2016.
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O PRINCIiPIO DA VEDACAO AO RETROCESSO
AMBIENTAL NO DIREITO MUNICIPAL: UMA
CONTRIBUICAO A LUZ DO GOVERNO
REPRESENTATIVO E DA PONDERACAO
ENTRE PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS

Ricardo Teixeira da Silva'

1. INTRODUCAO

E corrente o entendimento de que, com a promulgacdo da Constituicio
de 1988, o Municipio foi alcado a condicdo de ente federado e, por conseguinte,
dotado de autonomia politica, financeira e administrativa. Disso resultou uma signi-
ficativa ampliacdo das suas competéncias (MEIRELLES, 2013).

No ambito das competéncias administrativas ou materiais, observa-se que os
entes locais passaram a ser grandes prestadores de servico a coletividade, destacan-
do-se as 4reas de satde e educacdo, mas nao apenas. Areas como a protecio am-
biental também ganharam grande relevancia para os governos municipais.

Nesse contexto, € interessante destacar que os incisos VI e VII do artigo 23
da Constituicdo da Reptblica afirmam que é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas;” e “preservar florestas, a fauna e a flora”.

Ocorre que, para a adogdo de tais medidas administrativas, o ente municipal
necessita, muitas vezes, encontrar amparo em legislacdo propria. Em face disso, os
tribunais patrios se depararam com a seguinte questdo: legislacio municipal sobre
a protecdo e preservacdo do meio ambiente pode se enquadrar nos estreitos limites
fixados pelo artigo 30, I e II? Isto €, ao legislar sobre a protecdo ao meio ambiente
o ente municipal estaria tdo somente tratando de assuntos de interesse local ou
suplementando a legislacdo dos demais entes federados naquilo que se mostrasse
cabivel? Ou, ao revés disso, estaria invadindo competéncias legislativas da Unido e
dos Estados?

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal passou por uma gradual evo-
lucdo até reconhecer a competéncia municipal para legislar sobre temas ligados
ao meio ambiente. Nesse contexto, interessante mencionar, por exemplo, decisdo

1. Procurador Legislativo da Camara Municipal de Sao Paulo. Mestre em Ciéncia Politica (USP). Doutoran-
do em Direito do Estado (USP).
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proferida em 2015, nos autos do Recurso Extraordinario n° 586.224/SP, que declarou
a inconstitucionalidade da Lei n° 1.952, de 20 de dezembro de 1995, do Municipio
de Paulinia, que proibia a queima da palha da cana de actcar em seus limites territo-
riais. Nesse acérddo reconheceu-se que o Municipio pode legislar sobre protecdo ao
meio ambiente, contanto que a norma local ndo conflite com disposi¢des oriundas
dos demais entes federados.

Nos anos seguintes, a jurisprudéncia seguiu no mesmo sentido, exigindo-se a
conformidade entre a lei local e os diplomas oriundos da Unido e dos Estados. Passou
a prevalecer, ademais, o entendimento de que a legislacdo municipal pode avangar na
protecdo ao meio ambiente, mas nunca retroceder em relacdo aos patamares minimos
fixados pelos outros entes federados. Isto €: os entes locais podem ampliar a protecdo
ao meio ambiente; restringi-la, jamais. Para melhor ilustrar o argumento, transcreve-se
a ementa de decisdo bastante eloquente do Superior Tribunal de Justica:

AMBIENTAL. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
PROVIDO. RECURSO ESPECIAL. INTERPRETACAO RESTRITIVA DO CODI-
GO FLORESTAL. INADEQUADA. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE.
MAIOR PROTECAO AMBIENTAL. PROVIMENTO. RESPEITO AO LIMITE
IMPOSTO PELO CODIGO FLORESTAL.

1. O agravo interno foi provido apds a impugnacdo especifica dos funda-
mentos utilizados na origem para inadmitir o recurso especial.

Passa-se a analise do recurso especial. 2. A protecdo a0 meio ambiente in-
tegra axiologicamente o ordenamento juridico brasileiro, sua preservacdo
pelas normas infraconstitucionais deve respeitar a teleologia da Constitui-
¢do Federal. Desse modo, o ordenamento juridico deve ser interpretado de
forma sistémica e harmonica, privilegiando os principios do minimo exis-
tencial ecoldgico e do ambiente ecologicamente equilibrado.

3. Na espécie, o Tribunal de origem interpretou o Codigo Florestal (Lei n.
4.771/1965) de maneira restritiva, pois considerou que o diploma legal es-
tabeleceu limites maximos de protecdo ambiental, podendo a legislacao
municipal reduzir o patamar protetivo. Ocorre que o colegiado a quo se
equivocou quanto a interpretacdo do supracitado diploma legal, pois a nor-
ma federal conferiu uma protecdo minima, cabendo a legislacdo municipal
apenas intensificar o grau de protecdo as margens dos cursos de dgua, ou,
quando muito, manter o patamar de protecdo.

4. A protecao marginal dos cursos de agua, em toda a sua extensdo, possui
importante papel de resguardo contra o assoreamento. O Codigo Florestal
tutela em maior extensdo e profundidade o bem juridico do meio ambien-
te, logo, € a norma especifica a ser observada na espécie.

5. Recurso especial provido.

(AREsp n. 1.312.435/R], relator Ministro Og Fernandes, Segunda Turma,
julgado em 7/2/2019, DJe de 21/2/2019.)
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Pode-se afirmar, portanto, a luz da jurisprudéncia das Cortes superiores, que
a legislacdo municipal ndo pode impor leis menos protetivas do que aquelas positi-
vadas pela Unido e pelos Estados. Poderia, por outro lado, alterando as suas préprias
leis, instituir regramento menos protetivo do que aquele que ja esteve em vigor no
proprio municipio? Trata-se da principal questao a ser enfrentada no presente artigo.

2. O PRINCIPIO DA VEDACAO AO RETROCESSO AMBIENTAL

O principio constitucional da vedacao ao retrocesso surgiu com significativo
respaldo na doutrina e na jurisprudéncia. Ele visa, em linhas gerais, impedir a impo-
sicoes de restricdes normativas a eficacia de direitos sociais ja gozados pela coletivi-
dade. Sobre o tema, leciona a autorizada doutrina:

“Todavia, o fato € que, para a protecdo dos direitos sociais, especialmente
em face do legislador, mas também diante de atos administrativos, ganhou
notoriedade, inclusive, e de modo particularmente intensivo no Brasil, a
nocdo de uma proibicdo juridico-constitucional de retrocesso, como meca-
nismo de controle para coibir e/ou corrigir medidas restritivas ou mesmo
supressivas de direitos sociais. Com efeito, no que diz respeito as garantias
dos direitos sociais contra ingeréncias por parte de atores publicos e pri-
vados, importa salientar que, tanto a doutrina, quanto, ainda que muito
paulatinamente, a jurisprudéncia, vém reconhecendo a vigéncia, como
garantia constitucional implicita, do principio da vedagdo ao retrocesso
social, a coibir medidas que, mediante a revogacdo ou alteracdo da legis-
lacdo infraconstitucional (apenas para citar uma forma de intervencao nos
direitos sociais), venham a desconstituir ou afetar gravemente o grau de
concretizacdo ja atribuido a determinado direito fundamental (e social), o
que equivaleria a uma violacao da propria Constituicdo Federal e de direitos
fundamentais nela consagrados.” (SARLET, MARINONI, MITIDIERO, 2021,
pags. 663/664)

O raciocinio aplicavel a preservacdo dos direitos sociais, economicos e cul-
turais ja implementados foi rapidamente expandido para a preservacdo de direitos
relacionados a fruicdo de um meio ambiente saudavel e equilibrado. Discorrendo
sobre a vedac¢do ao retrocesso ambiental:

Outra questdo relevante, especialmente diante do atual cenério politico-ju-
ridico de “flexibilizactes” da legislacdo ambiental ja consolidado no ambi-
to do ordenamento juridico brasileiro, como ocorre hoje de modo em-
blematico no caso do Novo Codigo Florestal Brasileiro (Lei 12.651/2012),

diz respeito a garantia constitucional da proibicdo do retrocesso ou
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regressividade (s6cio) ambiental, que, assim como verificado no caso da
proibicdo do retrocesso social, apresenta-se como uma garantia constitu-
cional implicita, com base nos principios da seguranga juridica e da con-
fianca, objetivando “blindar” as conquistas legislativas—e, em certa medida,
também as administrativas -no ambito dos direitos fundamentais socioam-
bientais contra retrocessos que venham a comprometer o gozo e o desfrute
de tais direitos. (SARLET e FENSTERSEIFER, 2013, pg. 67)

Seguindo o mesmo caminho do principio da vedagdo ao retrocesso social,
o principio da vedagdo ao retrocesso ambiental também passou a ser reconhecido
pelos tribunais patrios:

(...) 11. O exercicio do ius variandi, para flexibilizar restricdes urbanistico-
-ambientais contratuais, havera de respeitar o ato juridico perfeito e o li-
cenciamento do empreendimento, pressuposto geral que, no Direito Ur-
banistico, como no Direito Ambiental, é decorréncia da crescente escassez
de espacos verdes e dilapidacdo da qualidade de vida nas cidades. Por isso
mesmo, submete-se ao principio da nao-regressdo (ou, por outra termino-
logia, principio da proibi¢do de retrocesso), garantia de que os avancos
urbanistico-ambientais conquistados no passado ndo serdo diluidos, des-
truidos ou negados pela geracdo atual ou pelas seguintes(...).(REsp 302.906/
SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, publicado no DJe em
01.12.2010).

E certo, portanto, que o principio da vedacdo ao retrocesso ambiental
passou, ao menos nas duas ultimas décadas, a ser amplamente reconhecido pela
doutrina e jurisprudéncia. Disso inevitavelmente decorrem dificuldades adicionais
para o legislador que, eventualmente, pretenda aprovar novas normas que revo-
guem ou alterem regras mais protetivas ao meio ambiente.

Mas tal constatacdo nado € suficiente para resolver satisfatoriamente o pro-
blema por ora investigado. Impde-se indagar: o legislador municipal fica totalmente
vinculado a uma norma aprovada anteriormente, sendo constitucionalmente au-
torizado apenas a ampliar a protecdo ambiental? Uma norma mais protetiva sob o
ponto de vista dos direitos ambientais nunca poderia ser flexibilizada pela Camara
Municipal? Quais seriam os critérios para avaliar ou autorizar o retrocesso ambien-
tal? No campo da politica ambiental as novas geracdes de municipes estariam, as-
sim, eternamente vinculadas as escolhas realizadas pelas geracdes anteriores, ainda
que municipios semelhantes ou mesmo vizinhos tenham realizado escolhas bastan-
te diferentes?

As questdes discutidas no proximo tépico podem iluminar o problema.
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3. O PRINCIPIO DA VEDACAO AO RETROCESSO AMBIENTAL E O
PRINCiPIO DEMOCRATICO

Conforme visto anteriormente, a vedagcdo ao retrocesso ambiental nado foi
explicitamente positivada pela Constituicdo de 1988. Nao se trata de uma regra,
mas, de acordo com a autorizada doutrina, de um principio constitucional implicito
(BADR, Eid; DE ALMEIDA, 2022).

Nesse contexto, € certo que o principio em questdo nao constitui um manda-
mento univoco e absoluto, devendo ser interpretado em conformidade com todo o
ordenamento juridico patrio. Ndo ha que se falar, portanto, em prevaléncia do prin-
cipio da vedacdo ao retrocesso ambiental sobre principios estruturantes do Estado
Democratico de Direito. Dentre tais principios se encontra a separacdo e harmonia
entre os poderes, que reconhece no Poder Legislativo o Iocus adequado para a toma-
da de decisdes sobre politicas que afetam a vida da coletividade. Trata-se, inclusive,
do mesmo entendimento perfilhado pelo E. STF, conforme poderd ser mais bem
compreendido neste topico.

Para melhor descrever e ilustrar o argumento, insta recorrer a um caso con-
creto em que a questdo de fundo foi exaustivamente debatida. Com a edicdo do
Lei Florestal brasileira, por meio da lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, surgiram
varias criticas relacionadas a reducdo da protecdo ambiental quando comparada com
o Codigo Florestal de 1965. Na ocasido foram propostas cinco acdes em sede de
controle concentrado de constitucionalidade nas quais se alegou infringéncia ao
principio da vedacdo ao retrocesso ambiental, a saber: a ADC 42/DF e as ADIs 4.901/
DE 4.902/DF, 4.903/DF; e 4.937/DF.

O principal debate girou em torno das chamadas Areas Rurais Consolidadas,
isto €, fracOes de terrenos inseridas em 4reas de preservacdo permanente e que, por
isso, ndo admitiam desmatamento ou supressdo da vegetacdo e que, nao obstante, ja
haviam sido ilegalmente desmatadas.

Nos termos da legislacdo que, a época, entrava em vigor, nessas Areas Rurais
Consolidadas passava-se a permitir atividades agropastoris, de ecoturismo e de tu-
rismo rural. Isto €, o legislador passou a reconhecer o desmatamento como um
fato consumado, ante a total impossibilidade de reconstituicdo integral da flora.
E, nesse contexto, priorizou a ado¢cdo de medidas voltadas ao estimulo de praticas
integradas ao desenvolvimento sustentavel, além do compromisso de cessacdo de
novos desmatamentos.

Portanto, de acordo com os proponentes das agcdes referidas supra, a permis-
sdo para a continuidade de atividades econdmicas, ainda que com a observancia de
diversos compromissos ambientais a serem assumidos, configuraria um intoleravel
retrocesso. Seria necessario, de acordo com eles, manter em vigor as regras mais pro-
tetivas e buscar uma volta ao status quo ante, ainda que a degradacdo ambiental ja
houvesse, na pratica, sido consumada.
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Ja na visdo dos integrantes dos Poderes representativos, o desmatamento ja
era um fato consumado e medidas voltadas ao regresso a situagdo anterior seriam
infrutiferas ou mesmo inateis. Assim, o mais pertinente seria permitir a explora-
¢do da area em conformidade com as melhores praticas de preservacdo ambiental,
assegurando-se de que os proprietarios, dali em diante, conciliassem a exploracao
econdmica com a preservacdo do meio ambiente e ndo voltassem a infringir a lei.

Em suma, no caso paradigmatico discutido no E. STF nédo se opuseram visdes
favoraveis e contrarias a preservacdo ambiental. O que se viu foram duas concepgdes
diferentes sobre a melhor forma de proteger o meio ambiente em consonancia com
outros valores e principios constitucionais igualmente relevantes. Dai a pertinéncia
do precedente evocado para iluminar a compreensdo do presente caso.

No julgamento da ADC 42/DF, o Ministro Relator Luiz Fux esclareceu que o
principio da vedagdo ao retrocesso ambiental “ndo se sobrepde ao principio democrdtico
no afd de transferir ao Judicidrio fungoes inerentes aos Poderes Legislativo e Executivo, nem
justifica afastar normas legais mais eficientes para o desenvolvimento sustentdvel do pais
como um todo”.

Na mesma esteira, consignou o Ministro Gilmar Mendes que decisoes legisla-
tivas de tal natureza apenas pode ser revistas pelo Judiciario “quando se tratar de in-
constitucionalidade, cuja constatacdo ndo requeira profunda revisdo das premissas fdticas
e técnico-juridicas adotadas na tomada da decisdo legislativa”. Para o ministro, “a revisdo
das premissas adotadas pelo Poder Legislativo na tomada de decisdo em matéria de natu-
reza técnico-cientifica encontra limites na capacidade institucional do STF, recomendando
uma postura de autocontencdo”. ADC 42/DF, p. 546).

Em outro trecho, o Relator, Ministro Luiz Fux, reforca o argumento ao afir-
mar “que a revisdo judicial das premissas empiricas que embasam determinada medida
regulatoria, quanto mais quando editada pelo legislador democrdtico, néio pode ocorrer pela
singela e arbitrdria invocagdo de um suposto ‘retrocesso’ na defesa do meio ambiente”.
(ADC 42/DF, p. 61)

Criticando a compreensdo simploéria do principio da vedacédo ao retrocesso am-
biental, em face do principio democratico, prosseguiu o eminente Ministro Relator:

O engessamento das possibilidades de escolhas na formulagdo de politicas
publicas, a impedir a redistribui¢do de recursos disponiveis entre as diversas
finalidades carentes de satisfacdo na sociedade, em nome de uma suposta
“vedagdo ao retrocesso” sem base no texto constitucional, viola o nuacleo
basico do principio democratico e transfere indevidamente ao Judiciario
funcgoes inerentes aos Poderes Legislativo e Executivo. (...), ainda afasta ar-
ranjos mais eficientes para o desenvolvimento sustentavel do pais como
um todo.” (grifos nossos) (ADC 42/DF, Min Luiz Fux, p 63/64)

O Ministro Edson Fachin, por sua vez, consignou que o principio constitucio-
nal implicito da vedagdo ao retrocesso ambiental “ndo pode ser compreendido como
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vedacdo absoluta a escolhas legislativas cujos propoésitos podem ser considerados
razoaveis para a garantia e a efetivacdo de interesses condicionais relevantes”. (ADC
42/DF, p. 383).

Nao se pode, por conseguinte, analisar determinados dispositivos isolada-
mente e, a partir de entdo, concluir que estdo a conferir menor protecdo ao meio
ambiente e, por via de consequéncia, violando o principio da vedagdo ao retrocesso.
O que a dogmatica juridica impde, iluminada pela hermenéutica do E. STE é que
seja feito um exame de razoabilidade e proporcionalidade, levando-se em conta toda
a nova legislacao, e ponderando-se os outros direitos, principios e valores que se
encontram em jogo, especialmente o principio democratico. E, também, como se
posiciona a melhor doutrina:

Claro, ndo se trata aqui de pretender conferir carater absoluto ao principio
da proibicdo de retrocesso, sendo um exagero admitir tanto a liberdade ir-
restrita do legislador, como, no ambito de sua autonomia legislativa, vedar-
-lhe inteiramente a revisibilidade das leis que elabora e edita. O principio
da proibicao de retrocesso ndo institui camisa de forca ao legislador e ao
implementador, mas impde-lhes limites ndo discricionarios a sua atuacao.
Especificamente, no caso da protecao de biomas, ecossistemas e espécies,
sera a seguinte a pergunta que o juiz sempre se fara: as alteracoes legislativas
ou politicas de implementacdo mantém ou ampliam as garantias do meio
ambiente? Asseguram a protecdo dos “processos ecoldgicos essenciais”? Es-
cudam, eficaz e eficientemente, as espécies ameacadas de extin¢do? Am-
pliam ou reduzem os riscos ambientais a habitats vulneraveis? Estabelecem,
naquilo que se revisa ou modifica, alternativas técnicas capazes de alcancgar
os mesmos ou similares resultados da norma ou politica de implementacao
revogada? Reduzem ou mantém o grau de dificuldade de execucdo, bem
como de cobranca administrativa e judicial (os chamados custos de transa-
¢ao da execucao da lei)?” (BENJAMIN, 2011, pags. 69-70)

No mesmo sentido é o entendimento do eminente constitucionalista portu-
gueés, José Joaquim Gomes Canotilho. Observe-se:

Nao se pode falar de retrocesso quando forem adoptadas medidas com-
pensatérias adequadas para intervencdes lesivas no ambiente, sobretudo
quando estas medidas contribuirem para uma clara melhoria da situacdo
ambiental. De qualquer modo, hé hoje determinantes heteronomas — cons-
titucional e internacionalmente impostas — possibilitadoras da delimitacao
normativa constitucional do nivel adequado de proteccdo. Situam-se aqui —
na qualidade de determinantes heterobnomas — os principios de desenvolvi-
mento sustentavel, do aproveitamento racional dos recursos, da salvaguar-
da da capacidade de renovacao ecologica e do principio da solidariedade

219



entre geracoes. Além disso, as agressoes ao direito ao ambiente, traduzidas
sobretudo na perturbacdo da integridade dos componentes ambientais na-
turais, carecem de justificacdo adequada caso se trate também de restricdes
ao nucleo essencial do direito ao ambiente e qualidade de vida na sua di-
mensdo de direito, liberdade e garantia. Dentre as ponderagdes a incluir na
justificacdo adequada deve incluir-se o juizo sobre alternativas ambiental e
ecologicamente amigas, desde que elas se revelem adequadas, necessdrias e
proporcionais (CANOTILHO, 2010).

Na mesma esteira, deve-se lembrar que para determinada corrente doutrina-
ria, tal entendimento, que visa conciliar a vedacdo ao retrocesso ambiental com
outros principios de igual estatura ¢ chamado principio do equilibrio. Transcreve-se:

“8. Principio do equilibrio.

Pelo principio que ora se examina, os aplicadores da politica ambiental e do
Direito Ambiental devem pesar as consequéncias previsiveis de uma deter-
minada medida, de forma que esta possa ser util a comunidade e ndo im-
portar em gravames excessivos aos ecossistemas e a vida humana. Através
do mencionado principio, deve ser realizado um balanco entre as diferen-
tes repercussoes do projeto a ser implantado, isto é, devem ser analisadas
as consequéncias ambientais, as consequéncias econOmicas, sociais, etc. A
legislacdo ambiental devera ser aplicada de acordo com o resultado da apli-
cacdo de todas essas variantes.

As medidas capazes de assegurar maior protecdo do meio ambiente, como
se percebe facilmente, dependem do grau de consciéncia social em relacdo
a necessidade de que se dé ao meio ambiente atencdo prioritaria. Nao se
pode, licitamente, esquecer que rotineiramente sdo apresentadas dicoto-
mias absolutamente falsas entre progresso e protecdo ambiental.

Principio do equilibrio € o principio pelo qual devem ser pesadas todas as
implicacdes de uma intervencdo no meio ambiente, buscando-se adotar a
solug¢do que melhor concilie um resultado globalmente positivo.

E uma versao ambiental do conhecido exame de custo beneficio que,
em ultima andalise, informa toda e qualquer atividade humana realiza-
da conscientemente. (ANTUNES, 2011, pg. 371).

Nao resta davidas, portanto, de que o principio da vedacdo ao retrocesso am-
biental ndo deve ser tomado como uma barreira intransponivel para a flexibilizacdo
de regras voltadas a assegurar a protecdo do meio ambiente. Tudo dependera da
andlise do caso concreto e dos bens e valores juridicos em jogo. A doutrina ja pro-
duziu, no entanto, interessantes contribui¢des no sentido de agregar previsibilidade
a anélise dos casos concretos. E sobre isso que trata o capitulo subsequente.

220



4. HIPOTESES QUE, EM TESE, AUTORIZAM A REDUCAO DA
PROTECAO AMBIENTAL

E bem verdade que cada nova lei municipal deve ser analisada concretamen-
te, em face da realidade juridica, politica e social na qual esté inserida. Ndo obstante,
a doutrina tem apresentado parametros que devem servir, a0 menos, para que se
vislumbre hipéteses nas quais, em tese, a legislacdo ambiental deve comportar al-
guma reducdo nas normas protetivas sem que isso acarrete violagdo ao principio da
vedagdo ao retrocesso.

A primeira dessas hipoteses decorre da propria dinamica do meio ambiente,
que esta sempre a reagir a estimulos naturais ou produzidos pelo homem. Isto ¢, se
as condicdes ambientais que ensejaram a edicdo de uma norma evoluiram para uma
situacdo diversa, a regra em questdo certamente podera ser questionada.

Sobre o tema, transcreve-se as consideracdes de Aragdo (2012):

Mas sdo proibidas e violadoras do principio de proibi¢cao do retrocesso to-
das as alteracoes legislativas que modifiquem as regras de protecdo ambien-
tal estabelecidas?

Pensamos que ndo. Tal como nem todos os refor¢os na protecdo do ambien-
te configuram progressos geradores do efeito de proibicao de retrocesso,
também nem todas as medidas redutoras do nivel de protecdo configuram
retrocessos inadmissiveis.

Com efeito, o proprio ambiente evolui e reage, por vezes de forma inespera-
da, as medidas de protecdo ambiental. Assim, o nivel de protecao ambiental
pode variar — retrocedendo -, se as condigdes ecologicas também tiverem
variado, melhorando. Se o estado natural dos recursos evoluir, dispensando
(tanta) protecdo, a lei pode e deve ser alterada, permitindo a prossecucdo de
outros objetivos sociais prioritarios. Esta situacdo acontece quando as me-
didas de protecdo adoptadas produzem rapidamente o efeito pretendido,
de forma que a protecdo legal deixa de ser necessaria. Se uma lei foi apro-
vada no pressuposto de que uma dada espécie animal estd em vias de ex-
tincdo e mais tarde deixar de estar, desaparece a ratio da medida legislativa.
Em casos como este, sdo causas naturais que levam a aceitacao de medidas
legislativas redutoras do nivel de prote¢do. (ARAGAO, 2012, pgs. 25-26)

No mesmo trabalho, a autora desenvolve a ideia de retrocessos ambientais
admissiveis, as quais decorreriam especialmente de alteragdes profundas na conjun-
tura econdmica, social, cultural ou institucional. Sobre as chamadas razdes sociais,
destaca-se o seguinte trecho:

Assim, durante a aplicacdo das medidas ambientais pode verificar-se que
a sua manutencdo tem custos imprevistos, que as tornam excessivamente
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onerosas em relacdo a outros valores socialmente relevantes.

Nao ha, portanto, retrocesso quando a redugdo do nivel de protecdo resul-
ta de uma alteracdo superveniente das circunstancias, seja em virtude da
revelacdo de efeitos laterais inesperados de uma medida ambiental, seja da
emergéncia de novos dados que alteram substancialmente o contexto em
que as medidas legislativas foram adoptadas.

Em qualquer dos casos, descobre-se que uma medida ambiental que se su-
punha necessaria adequada e proporcional tem, afinal, efeitos excessivos,
comportando riscos graves e intoleraveis para valores como a vida humana,
a seguranca alimentar, o saneamento bésico, a protec¢do civil ou a saade
publica. (ARAGAO, 2012, pg. 27)

Na mesma esteira, a autora também fala de razdes de ordem econdémica que

também afastam a incidéncia do principio da vedacdo ao retrocesso ambiental.
Como o crescimento econdmico ndo deve, a principio, ser admitido justificativa
para o retrocesso ambiental, ha que se construir uma importante rede de compen-
sacdes para que a flexibilizacdo da legislacdo ambiental seja, em tais casos, possivel
(ARAGAO, 2012, pgs. 28-31).

Da analise das varidveis citadas supra, a autora encontra uma topologia das

condicdes gerais de admissibilidade do retrocesso, destacando-se:
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1. Condi¢oes temporais. O retrocesso imposto ndo pode ser permanente,
mas antes uma solu¢do temporaria para acorrer a uma situacdo conjuntu-
ral. Mais, a medida deve ser aprovada com um horizonte temporal definido
ab initio e que ndo pode ser condicional (...)

2. Condigdes consequenciais. Quando se diz que uma determinada lei leva
a um retrocesso € porque o bem ficas menos protegido (retrocesso rever-
sivel) ou € mesmo aniquilado (retrocesso definitivo). A definitividade ou
reversibilidade do retrocesso ndo dependem de a lei ser revogavel ou nao,
mas sim das consequéncias ambientais de decorrem da aprovacdo da lei. Se
o efeito da nova lei retrocedente é a aniquilacdo definitiva do bem juridico
ambiental (exting¢do da espécie, eutrofizacdo do rio. Esgotamento do recur-
so, destruicdo da paisagem) entdo é um retrocesso definitivo. O retrocesso
definitivo é grave, pelo que deve ser absolutamente banido.

Se a reducdo leva apenas a degradacdo do bem juridico, ou seja, € um retro-
cesso reversivel, ndo sera tdo grave e, por isso, pode ocorrer pontualmente,
em casos justificados, para proteger outros valores relevantes. (...)

3. Condicdes teleoldgicas. O retrocesso s6 é possivel para salvaguardar
valores juridicos concretos de grande relevancia. Vagas alegacdes de que
estamos em crise e de que a protecao do ambiente ¢ um luxo que ndo
podemos suportar ndo sdo relevantes. O facto de a protecdo do ambien-
te implicar custos e envolver investimentos nao é fundamento suficiente



para a aceitacdo imediata da reducdo do nivel de protecdo ambiental. Pelo
contrério, as razdes invocadas devem ser razdes prementes (carecidas de
actuacdo urgente), graves (correspondendo a valores de importancia igual
ao superior aso ambiental), necessarias (estritamente indispensaveis) ade-
quadas (coerentes e ndo discriminatorias) e proporcionais (o grau de com-
preensao da protecdo ambiental deve ser medida equivalente a necessidade
de promogio do valor conflitante). (ARAGAO, 2012, pgs. 31-33)

Constata-se, por conseguinte, que existem parametros bastante razoaveis que
podem auxiliar o intérprete de direito na tarefa de analisar casos em que o principio
da vedacgdo ao retrocesso ambiental se choca com outros bens e valores juridicos de
igual envergadura.

De modo geral, pode-se dizer que se a lei municipal que proporciona maior
protecdao ambiental terd maiores chances de ser revogada sem que a lei revogadora
implique retrocesso ambiental juridicamente vedado quando: (i) a revogacdo for
importante para reduzir problemas sociais causados pela lei originaria; (ii) for possi-
vel oferecer compensacdes para mitigar efeitos da menor protecdo ambiental; (iii) o
retrocesso for limitado no tempo; (iv) o retrocesso levar a uma degradacdo reversivel
e ndo definitiva; e (v) as razoes utilizadas para justificar o retrocesso forem extrema-
mente relevantes.

5. CONCLUSOES

O principio da vedacdo ao retrocesso ambiental desempenhou o importante
papel de agregar efetividade a norma constitucional que assegura a todos a fruicdo
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Naéo obstante, assim como demais principios constitucionais, ndo é absoluto e
pode ser flexibilizado quando entra em colisdo com outros bens e valores juridicos de
igual estatura. Nesse contexto, o presente artigo apresenta elementos criticos que vi-
sam afastar a ideia de que a legislacdo municipal que versa sobre protecdo ambiental
nao poderia nunca mais ser alterada para estabelecer parametros menos protetivos.

Destacou-se, assim, que a vedacdo ao retrocesso ambiental ndo pode ser vista
como uma camisa de forca capaz de atar os bracos do legislador municipal, sob pena
de grave ofensa ao principio democratico e ao governo representativo. Tudo confor-
me o entendimento do E. STF e da autorizada doutrina.

Foi possivel observar, ademais, que a doutrina vem produzindo referenciais
sOlidas para balizar as hipoteses em que o retrocesso ambiental pode decorrer de
normas perfeitamente higidas e constitucionais.

Assim, busca-se oferecer uma contribuicdo para que os municipios, na quali-
dade de entes federativos, tenham suas prerrogativas institucionais respeitadas, re-
gendo-se politicamente pelos principios do governo representativo.
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Entende-se, ademais, que a contribuic¢do visa evitar a configuracdo de situa-
¢oes absurdas. Isso ocorreria, por exemplo, se as futuras geracdes de municipes ficas-
sem acorrentadas por decisdes adotadas por legislaturas passadas, ainda que por lei
ordindaria. Nesse caso, ter-se-ia uma lei municipal dotada de maior estabilidade do
que a propria Constituicdo Federal em todas as matérias que ndo constituam cléu-
sulas pétreas.
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Parecer PGL n° 003/2023

AFASTAMENTO PARA CONCORRER A CARGO DE DEPUTADO ESTADUAL.
Suspensdo de pagamento de GLIEP durante o periodo de afastamento obrigatorio.
Impossibilidade. LC 64/90. Vencimentos Integrais. Provimento do pedido.

Sr. Secretario Geral Administrativo,

Trata-se de pedido de servidor da CMSP, ocupante do cargo de Procurador
Legislativo que tendo concorrido a cargo eletivo proporcional, nas eleicdes de ou-
tubro de 2022, teve, no periodo de 02/07/22 a 02/10/22 (90 dias), suspenso o pa-
gamento da gratificacdo dita GLIEP (prevista no artigo 29 da Lei n° 14.381, de 10 de
maio de 2007, e regulamentada no ATO N° 1.305, DE 20 DE MAIO DE 2015, e suas
alteracdes posteriores), em funcdo do afastamento imposto pela Lei Complementar
n. 64/1990 - Lei das Inelegibilidades.

Argumenta, de inicio, que sua concessdo é baseada em afericdo de requisi-
tos de forma anual e passada. De modo que a GLIEP que lhe estava deferida no
segundo semestre de 2023, referia-se ao periodo de afericdo de requisitos concessi-
vos verificados entre junho de 2022 e junho de 2023, cf prescreve o Ato 1305/15 e
suas alteragdes.

Assim, ndo faria sentido a suspensdo abrupta e o ndo pagamento da GLIEP
referente aos 90 (noventa) dias em que esteve afastado de suas func¢des em razdo
do previsto no inciso VI ¢/c inciso V, e alinea “1” do inciso do II, do art. 1° da Lei
Complementar n. 64/1990 - dita Lei da Inelegibilidades. Tais dispositivos, em con-
fusa redacdo e péssima técnica de legistica, terminam por dispor que as hip6teses de
inelegibilidades aplicadas aos candidatos a Presidente da Republica, aplicam-se aos
candidatos a Senador, que por sua vez se aplicam aos candidatos a deputado Federal,
que por sua vez se aplicam aos também aos candidatos as Assembleias Legislativas
estaduais, impondo, ao fim e ao cabo, a esses ultimos, se servidores publicos, a ne-
cessidade de se afastar de suas funcdes 03 (trés) meses antes do pleito.

Traz ainda o requerente a colacdo, jurisprudéncia do TCU que abona sua tese.

Também toma o cuidado de trazer jurisprudéncia, a priori, em sentido con-
trario, do STJ, apontando assim desde logo, que a natureza da gratificacdo tratada
na Segunda Turma do STJ é diferente daquela da GLIEP, que ndo seria apenas “prop-
ter laborem” .
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Pede, por fim, que lhe sejam restituidos os valores de sua GLIEP, descontados
durante sua licencga de 90 dias, obtida em razdo de sua candidatura.!

O feito foi entdo instruido com manifestagdes de SGA.1 e Folhas de Pagamentos.

E este o resumo.

Com efeito, estamos diante de quadro fatico e juridico, cujo deslinde nos
parece exigir detalhada andlise e sopesamento de principios de grande magnitude
constitucional em amplo cotejo normativo, chegando até os Atos da Mesa da CMSP
que regem a concessao da GLIEP.

A seguir, passemos as consideracgdes.

Em primeiro lugar, parece-nos correta a afirmacdo de que ndo pode o Setor
de Folhas de Pagamentos da CMSP “sponte propria”, cortar o pagamento de qualquer
gratificacdo ou beneficio de um servidor. Entendendo haver alguma irregularidade
ou situacdo duvidosa, deve ato continuo, alertar o Ordenador de despesa, para que
esse tome as providencias cabiveis. Com razdo o requerente, ao apontar de deveria
ser, inclusive, ouvido antes, e nado ser surpreendido pela suspensao de sua GLIEP.

Também parece acertada a alegacdo de que a GLIEP paga num ano, refere-se
a avaliacdo de desempenho realizada no ano anterior. Tanto é assim, que o servidor
que entra em exercicio na CMSP, somente apds cumprido o periodo de avaliacéo,
passa a fazer jus a percepc¢do da GLIEP, sendo a mesma positiva/concessiva. Portanto,
a sua GLIEP referente ao periodo de 02 de julho a 02 de outubro deveria ter sido alvo
de consideracdes da sua chefia imediata no Boletim de avaliacdo a ser considerado
para pagamento no ano subsequente.

Entretanto, ja tendo sido descontada, concomitantemente ao afastamento
legalmente imposto, resta entdo, apenas saber se deve ser reposta ao requerente,
referente ao periodo supracitado.

Feitos esses esclarecimentos, o cerne da questdo é que o Ato n. 1305/15 de fato
ndo trata da licenca para que o servidor se candidate, vale dizer, exerca seu direito a
cidadania passiva — ser votado em eleicdes.

Trata apenas da hipétese de pagamento da GLIEP, por 90 (noventa) dias, em
caso de doenca.

Assim, impdem-se que a lacuna deva ser preenchida mediante manejo her-
meneéutico em interpretacdo sistematica do Ordenamento, e mesmo gramatical e
finalistica. Passemos, pois, a algumas consideracdes nesse sentido.

Impoe-se, pois, auferir o sentido e alcance do disposto no inciso VI combi-
nado com inciso V, e alinea “1” do inciso do 1I, do art. 1° da Lei Complementar n.

1. A rigor, em relacdo aos 03 meses de licenca, com relacdo ao 1° més (Julho/22), temos que vigia a avaliacio
de desempenho para concessao de GLIEP referente ao periodo compreendido entre Agosto de 20 a Julho de 21.
Ja com relacdo ao aos 2 meses seguintes de licenca (Agosto, Setembro - até 02 de outubro/22), temos que
vigia a avalia¢do de desempenho para concessao de GLIEP referente ao periodo compreendido Agosto de 21
a Julho de 22.

Feito o esclarecimento apenas por precisao, o fato é que tal ocorréncia ndao muda em nada a argumentacgao
e conclusoes esposadas.
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64/1990. Em especial, a sintaxe das expressdes de sentido técnico-juridico, de sélida
defini¢do na Doutrina, contidas na alinea “1”, do inciso II, do art. 1°, vez que os inci-
so VI e V sdo apenas normas de extensao da hip6tese normativa da alinea “1” citada.

O tema posto, pois, versa primeiramente com os contornos do exercicio da
cidadania (passiva, no caso), vez que regula hipoteses de limitacdes a candidaturas
(inelegibilidades), caso um cidaddo no observe, vale dizer, ndo amolde sua conduta
ao disposto na Lei, de modo a afastar de si as “inelegibilidades”.

A Constituicdo vigente, em seu art. 1°2 dispde que a cidadania e o pluralismo
politico sao FUNDAMENTO da Republica Federativa do Brasil, sendo ainda, a mes-
ma um Estado Democratico de Direito.

Desde logo chamamos a atencao para topologia do artigo citado: estamos fa-
lando do artigo INICIAL do topo normativo do Ordenamento juridico brasileiro,
sendo seu contetdo principios maximos, ditos textualmente que sdo os fundamen-
tos da Republica.

Isso implica que légica e hermeneuticamente o que estd ali disposto ndo pode
ser mitigado de ordinario.

Parece-nos fora de davida que a cidadania engloba, entre outros atributos,
visceralmente, o direito de votar e ser votado.

Portanto, 6ébices ao exercicio dessas duas faculdades devem tidos com cautela,
no Ordenamento. Ndo por outra razdo, questdo da INELEGIBILIDADES vem tratada
numa LEI COMPLEMENTAR - a LC n. 64/1990.

Pois é justamente deste diploma normativo que veio a IMPOSICAO ao reque-
rente, para que, uma vez querendo exercer sua cidadania dita passiva (ser votado)
deveria afastar-se de seu cargo por 90 dias, antes do pleito. Repita-se: era (e €) uma
OBRIGACAO legal.

O servidor requerente nao tirou a “licenca” por sua conveniéncia
e oportunidade.

Por outro lado, descendo ao caso concreto, estamos tratando de uma gratifi-
cacdo que integra seus vencimentos, que ndo sao outra coisa, que verba de nature-
za alimentar.

Assim, a priori, qualquer que seja a natureza da GLIEP, condicionar que um
servidor da CMSP, para que possa candidatar-se a algum cargo eletivo tenha que abrir
mao de parte de seus vencimentos, nos parece equivaler a instituir a esse grupo de ci-
daddos (os servidores da CMSP) um auténtico “pedagio”, caso queiram submeter-se

2. Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

1 - a soberania;

II - a cidadania

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; (Vide Lei n° 13.874, de 2019)

V - o pluralismo politico.
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ao crivo das urnas. Equivale a dizer que seriam possuidores de uma cidadania de
segunda classe, s.m.j.

Mas, ndo é tudo. Imaginemos que o comando normativo da Lei n. 64/1990
admitisse que servidores, ao se afastar impositivamente para se candidatar, néo ti-
vessem garantidos seus “vencimentos integrais”, de modo a perder, durante o periodo
de afastamento eleitoral, parte de seus vencimentos, consubstanciados em alguma
gratificacdo, seja de que natureza for, se impondo reducdo de seu estipendio (por
exceléncia verba de natureza alimentar_. Agora, imaginemos que na mesma eleicao,
no mesmo 6rgdo até, um outro servidor, que por qualquer motivo ndo possua a
gratificacdo do outro, também resolva se candidatar. Ora, teriamos, pois, diante de
uma mesma situacdo (exercicio do direito de candidatar-se, exercicio de cidadania
politica), tratamento diferenciado: um teria que suportar reducdo de vencimentos,
o outro ndo. Ora, admitida pois a interpretacdo da nado-garantia de “vencimentos
integrais” durante o afastamento imposto pela LC n. 64/1990, estaria aberta a porta
para o pisoteio do Principio da Igualdade, também de indole constitucional.

Ora, as duas circunstancias acima descritas (“pedagio” as avessas e tratamento
desigual) ndo encontram supedaneo quer na CF/88 quer na LC 64/1990, lei que,
de seu cume no normativo € clara: “garantido o direito a percepcdo dos seus vencimen-
tos integrais”.

Note-se claramente a redundancia explicita do legislador: vencimentos inte-
grais. Sintaticamente, ¢ CLARA a utilizacdo do epiteto, se ndo, um pleonasmo, vez
que constitui licdo palmar de Direito Administrativo que o substantivo no plural
(vencimentos) por si s6, inclui a totalidade daquilo que percebe mensalmente o
servidor publico.

Neste sentido, alias, € a licdo cristalina a licdo de Didgenes Gasparini:

Vencimentos tem sentido lato e corresponde a retribuicdo pecunidria a que tem di-
reito o servidor pelo efetivo exercicio do cargo, acrescida pelas vantagens pecunid-
rias (adicionais e gratificacoes) que lhes sdo incidentes. Compreende o padrio e
as vantagens pecunidrias: as do cargo ou as pessoais. “(Didgenes Gasparini, Di-
reito Administrativo, 6.3ed., rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag. 171).

Também de Hely Lopes Meirelles colhe-se que:

“O sistema remuneratorio ou a remuneragio em sentido amplo da Administragdo
direta e indireta paro os servidores da ativa compreende as seguintes modalidades:
a) ... b) remuneracdo, dividida em (b1) vencimentos, que corresponde ao venci-
mento (no singular, como estd claro no art. 39, § 1° da CF, quando fala em ‘fixa-
¢do dos padroes de vencimento’) e as vantagens pessoais (que, como diz o mesmo
art. 39, § 1°, sdo os demais componentes do sistema remuneratorio do servidor
publico titular de cargo piiblico na Administracdo direta, autdrquica e fundacio-
nal), ...” (Direito Administrativo, Malheiros, 30? ed, 2005, pags. 459-460).
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Ora, sabedor da miriade de servidores e regramentos estatutarios a que estava
se referindo (combinado com outra miriade gratificacdes e auxilios eventualmente
existentes nos entes federativos afora, adjetivou o legislador o conceito cuja defini-
¢do juridicamente é estreme de davidas (vencimentos) com a palavra integrais.

Dificil exigir sintaticamente do legislador esforco maior para ndo permitir
qualquer decréscimo, a qualquer titulo, nos vencimentos de um servidor que de-
cida exercer sua cidadania politica, candidatando-se nas elei¢des regulares do pais
(e que para afastar-se das inelegibilidades tenha que afastar-se de seu cargo efetivo,
por imposicao legal), temas estes, corolario dos fundamentos do Estado republicano
brasileiro, cf. art. 1° da CF/88.

Outrossim, consiste também licdo de boa hermenéutica que ndo pode o apli-
cador da norma desconsiderar palavras postas no texto normativo, como se ndo
existissem, como se nado tivessem sentido, com o que estar-se-ia criando outro co-
mando. Na falta ou na presenca de palavras ou até expressdes, é preciso debrucar-se
sobre o texto e as normas que integram o regime juridico do tema, afim de que se
encontre o sentido da norma.

No caso concreto, do cotejo do art. 1° da CF/88, que pde a cidadania como
fundamento da Republica brasileira, e diante da insofismével condic¢do do direito de
candidatar-se como sendo manifestacdo concreta de um dos aspectos do exercicio da
cidadania, e da adjetivacdo quase que desnecessdria (“integrais”) de uma definicdo
por si s6 conglobante do somatoério daquilo que é percebido pelo servido publico
meés a més (vencimentos) , somado a situacdo de uma cidadania de segunda classe,
e violacdo a Igualdade, caso admitissemos que um servidor por ventura candidato
tivesse que se submeter a reducdo de vencimentos, nos parece fora de davida que
uma Lei Complementar, com a redundancia sintatica que cometeu pretendeu dei-
xar assente que ndo se admite a qualquer titulo, reducdo nos vencimentos de um
servidor quando de seu afastamento legalmente OBRIGATORIO para candidatar-se.

Assim, neste ponto, é preciso que facamos um corte epistemologico no racio-
cinio até aqui desenvolvido: nos parece claro que a supressdo de qualquer gratifica-
¢do ou beneficio dos vencimentos de um servidor que venha a se candidatar, vale
dizer, exercer sua cidadania politica, ndo ¢é albergada pelo Ordenamento juridico
dada a topologia das normas envolvidas (Constituicdo e lei Complementar), pouco
importando as disposi¢des de norma federal, estadual ou local sobre o tema.

Mas, ainda que assim ndo fosse, cremos também que as normas que estabe-
leceram a GLIEP nédo a estabeleceram com natureza “propter laborem”: i) quer seja
porque a sua concessdo/atribuicdo leva em consideracdo a realizacdo de cursos, e
publicacdes em periddicos especializados ou livros, e ainda o ministrar de aulas e
palestras; ii) quer seja porque a propria lei admite seu pagamento em caso da even-
tualidade de uma doenca que acometa o servidor, alids, pelos mesmos 90 (noventa)
dias impostos de afastamento ao servidor candidato. Ora, ndo “é por opgdo que se
fica doente a ponto de ter-se que licenciar por 90 (noventa) dias, mas por imposicdo
do quadro médico. Sendo a cidadania politica um direito inerente a condicdo de
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cidaddo, nado é por opcdo que um individuo se afasta para candidatar-se, mas por
imposicdo legal. Nas duas hipoteses, pois a falta de op¢do como elemento motivador
do afastamento por 90 dias, sem a suspensdo do percebimento da GLIEP. Plenamente
possivel, pois, a analogia extensiva para o caso em tela (ubi ratio, ubi ius).

Por todo o exposto, em virtude do disposto no art. 1°, inc. II e V da CF/88,
inclusive de sua topografia inaugural do texto constitucional, que pde a cidadania
como elemento fundante do Estado brasileiro, da dic¢do em epiteto da LC n 64/1990
(vencimentos integrais), da observancia do Principio da Igualdade, da superioridade
destes regramentos normativos sobre normas locais e infra legais, da impositividade
legal do afastamento para o exercicio do direito de submeter-se as urnas que possibi-
lita a interpretacdo analogica com a hipotese do afastamento por licenca de Saude,
nos termos supra (“ubi ratio, ubi ius) entendo que a inexisténcia na legislagcdo local e
até infra legal que trata da GLIEP, prevendo a hipotese de sua percep¢cdo em casos de
afastamento por 90 (noventa) dias para candidatar-se, pode ser integrada pela inter-
pretacdo posta neste Parecer, no sentido de sua concessdo e pagamento.

PAULO A. BACCARIN
Procurador-Geral Legislativo
OAB/SP 128.136
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Parecer ADM n° 0005/2022

TID n°® 19550995

Ref. Memo SGA n° 10/2022

Interessado: SGA

Assunto: andlise sobre a atualidade da Instrucdo Normativa SGA n° 10/2016 e do
Parecer n° 86/2016 a respeito das regras de afastamento e desincompatibilizacdo dos
servidores efetivos, celetistas e afastados junto a Camara Municipal de Sdo Paulo e
ocupantes de cargos de livre provimento em comissdo e da necessidade de exone-
racdo de servidores titulares de cargo de livre provimento em comissdo até 3 (trés)
meses anteriores ao pleito.

ELEITORAL. Inelegibilidades. Lei Complementar n°® 64/1990. Prazos de desincom-
patibilizacdo. Afastamento de servidores efetivos, celetistas até 3 (trés) meses ante-
riores ao pleito. Afastamento dos servidores afastados junto a Edilidade que tenham
competéncia para lancamento, arrecadacdo ou fiscalizacdo de tributos até 6 (seis)
meses anteriores ao pleito. Exoneracdo de servidores titulares de cargo de livre pro-
vimento em comissdo até 3 (trés) meses anteriores ao pleito. Atualidade da Instrucdo
Normativa SGA n° 10/2016 e do Parecer n°® 86/2016. Sugestdo de acréscimos a
Instrucdo Normativa SGA n° 10/2016. Atualidade do Parecer n°® 232/2016 e sugestdo
de Instrucdo Normativa SGA sobre servidores titulares de cargo em comissdo candi-
datos a cargos eletivos.

Sra. Procuradora Legislativa Supervisora,

Trata-se de consulta formulada pela Secretaria Geral Administrativa, através
do memorando acima epigrafado, a respeito das regras de afastamento e desincom-
patibilizacdo dos servidores efetivos, celetistas e afastados junto a Camara Municipal
de Sao Paulo e ocupantes de cargos de livre provimento em comissdo, considerando
a realizacdo de pleito eleitoral no presente ano.

Indaga a Secretaria Geral Administrativa se subsistem vigentes as regras_pre-
vistas na Instrucdo Normativa SGA n° 10/2016, tendo em vista o tempo decorrido,
bem como o teor do Parecer n°® 86/2016 desta Procuradoria, especialmente no que
tange a necessidade de exoneragdo de servidores titulares de cargo de livre provi-
mento em comissdo até 3 (trés) meses anteriores ao pleito.

E o breve relato do necessério. Passo a opinar.

A Lei Complementar n°® 64/1990, conhecida como a Lei das Inelegibilidades,
determina que sdo inelegiveis os servidores publicos, estatutdrios ou nao, dos Or-
gdos ou entidades da Administracdo direta ou indireta da Unido, dos Estados, do
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Distrito Federal, dos Municipios e dos Territérios, inclusive das funda¢des mantidas
pelo Poder Puablico, que ndo se afastarem até 03 (trés) meses anteriores ao pleito,
garantido o direito a percepcado dos seus vencimentos integrais durante o periodo de
afastamento, nos termos do seu art. 1°, inciso II, alinea [I'.

Desta forma, impde-se aos servidores publicos, estatutirios ou celetistas,

com vistas a observancia da desincompatibilizacao de seus cargos, o afastamen-
to até o dia 02 de julho, tendo em vista que as elei¢des de 2022 realizar-se-do no dia

02 de outubro do presente ano (artigo 77, da Constituicdo Federal?).

Por outro lado, a Lei Complementar n°® 64/1990, em seu artigo 1°, inciso I,
alinea d, estabelece que sdo inelegiveis os que, até 6 (seis) meses antes da eleicdo
tiverem competéncia ou interesse, direta, indireta ou eventual no lancamento, ar-
recadacdo ou fiscalizacdo de impostos, taxas e contribui¢des de carater obrigatoério,
inclusive parafiscais, ou de aplicacdo de multas relacionadas com essas atividades®.
Tendo em vista que o Poder Legislativo ndo possui competéncias ligadas a arrecada-
cao de tributos, os servidores efetivos da Edilidade ndo possuem atribui¢des voltadas
ao lancamento, arrecadacdo ou fiscalizacdo de impostos, taxas e contribuicdes de
carater obrigatdrio; contudo, tal disposicdo ¢ aplicavel aos servidores afastados junto
a Edilidade que tenham em seu cargo de origem tais competéncias.

Sendo assim, aos servidores afastados junto a Edilidade que titularizem car-
gos com competéncia para as funcdes de lancamento, arrecadacdo ou fiscalizacao
de impostos, taxas e contribuicdes de carater obrigatdrio, inclusive parafiscais, ou

de aplicacdo de multas relacionadas com essas atividades, é necessario que o afas-
tamento ocorra até 6 (seis) meses antes do pleito, ou seja, até o dia 02 de abril de

2022. Por isso, nesse tocante, sugerem-se alteracdes na redacao da Instru¢do Normativa
n° 10/2016, para que os servidores afastados junto a Edilidade comuniquem e regu-
larizem seus afastamentos junto aos respectivos dirigentes da Administracdo Direta,
Indireta ou 6rgdo de origem, observadas as disposicdes especificas da legislacdo de
origem, quanto aos prazos de protocolo e demais especificidades relativas ao seu car-
go. Previsdo semelhante encontra-se na Portaria da Secretaria Municipal de Gestdo da
Prefeitura Municipal de Sdo Paulo n°® 29/2020, no artigo 7°, que trata do afastamento
dos servidores municipais candidatos a mandato eletivo no pleito realizado em 2020 e
no tocante aos servidores de outros 6rgdos ou entes, afastados junto a Prefeitura de Sdo
Paulo, estabelece que se observe a legislacdo aplicavel ao cargo de origem®*.

Noutro giro, acrescente-se que nao houve alteracdo dos prazos de desincompa-
tibilizacdo na Lei Complementar n°® 64/1990. O Tribunal Superior Eleitoral apresenta

1. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp64.htm. Acesso em 16 de fevereiro de 2022.
2. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 16 de feve-
reiro de 2022.

3. BRASIL. Lei Complementar n°® 64/1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp64.
htm. Acesso em 16 de fevereiro de 2022.

4. PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO. Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/
portaria-secretaria-municipal-de-gestao-sg-29-de-2-de-abril-de-2020. Acesso em 16 de fevereiro de 2022.
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em seu sitio eletrobnico uma lista de prazos de desincompatibilizacdo, de forma sis-
tematizada, a qual demonstra a compatibilidade do entendimento manifestado no
Parecer n°® 86/2016° desta Procuradoria, bem como da Instru¢cdo Normativa SGA n°
10/2016 tanto no que se refere aos servidores puablicos estatutarios e celetistas®, como
no que se refere aos servidores puablicos ocupantes de cargo em comissdo’, de modo
que o Parecer n°® 86/2016 desta Procuradoria ndo merece reparo ou atualizacdo.

Nesta toada, a Instrucdo Normativa SGA n° 10/2016 estabelece, em seu artigo
2°, que o requerimento de afastamento deve ser protocolado até o ultimo dia atil do
meés de junho, de modo que estd em conformidade com os prazos eleitorais vigentes,
ja que o afastamento deve ocorrer até o dia 2 de julho do presente ano. Ademais, a
IN SGA n° 10/2016 remete aos prazos exigidos pelas normas eleitorais vigentes (art.
3°), de sorte que cumpridas as exigéncias de protocolo de requerimento até o altimo
dia Gtil do més de junho, o prazo a ser seguido para afastamento serd o vigente na
legislacdo eleitoral, o qual, como apontado acima, ndo se alterou.

Quanto aos demais aspectos, a Instrucdo Normativa SGA n° 10/2016 estabe-
lece a necessidade de que o servidor afastado proceda a juntada no processo admi-
nistrativo de copia autenticada da ata da convencdo partidaria que houver indicado
os candidatos ao pleito e de certiddo expedida pela Justica Eleitoral que ateste a
homologacdo do registro da candidatura até o Gltimo dia Gtil do més de setembro
do ano do pleito, ja que uma vez realizado o pedido de registro de candidatura da
Justica Eleitoral, o servidor estara sujeito a sua homologacdo ou ndo, a depender do
cumprimento dos requisitos previstos na legislacdo eleitoral; e caso ndo tenha o seu
registro homologado, o afastamento devera ser cessado e o cargo reassumido, na
forma prevista no art. 5°, inciso I, alinea a e b, da IN SGA n° 10/2016, estando em
perfeita harmonia com os prazos da legislacdo eleitoral e garantindo-se aos servido-
res candidatos prazo habil de comunicacdo a Edilidade sobre eventual cancelamento
de registro eleitoral®. Do mesmo modo, o servidor deverd reassumir o cargo, caso

5. Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/assessoria_juridica/parecer-86-2016/. Acesso em 22 de feve-
reiro de 2022.

6. Disponivel em: https://www.tse.jus.br/eleicoes/desincompatibilizacao/servidores-publicos-estatutarios-ou-nao-
dos-orgaos-da-administracao-direta-ou-indireta. Acesso em 16 de fevereiro de 2022.

7. Disponivel em: https://www.tse.jus.br/eleicoes/desincompatibilizacao/servidores-publicos-ocupantes-de-cargos-
em-comissao. Acesso em 16 de fevereiro de 2022.

8. BRASIL. Lei n® 9.504/1997.

Art. 11. Os partidos e coligagdes solicitardo a Justica Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove
horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as elei¢des.

§ 40 Na hipétese de o partido ou coligacdo nao requerer o registro de seus candidatos, estes poderao fazé-lo
perante a Justica Eleitoral, observado o prazo maximo de quarenta e oito horas seguintes a publicacdo da
lista dos candidatos pela Justica Eleitoral. (Redacdo dada pela Lei n°® 12.034, de 2009) (Redacao dada pela
Lei n° 13.165, de 2015).

Art. 13. £ facultado ao partido ou coligagdo substituir candidato que for considerado inelegivel, renunciar
ou falecer ap6és o termo final do prazo do registro ou, ainda, tiver seu registro indeferido ou cancelado.

§ 30 Tanto nas elei¢des majoritarias como nas proporcionais, a substituicao so se efetivara se o novo pedido
for apresentado até 20 (vinte) dias antes do pleito, exceto em caso de falecimento de candidato, quando a
substituicdo podera ser efetivada apos esse prazo. (Redagao dada pela Lei n°® 12.891, de 2013)

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9504.htm. Acesso em: 18 de fevereiro de 2022.
BRASIL. Lei n® 4.737/1965.
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o seu nome ndo seja referendado pela convencdo partidaria, situacdo em que seu
registro na Justica Eleitoral se mostrara inviavel, assim como no caso de desisténcia
da candidatura ou na ocorréncia de qualquer outro fato que torne injustificada a
continuidade do afastamento.

Por fim, o artigo 7°, incisos I e II, da mencionada Instru¢do Normativa prevé
que as suas disposicdes nao sdo aplicaveis nas eleicdes municipais aos candidatos a
mandatos eletivos em outro municipio; nem as elei¢es estaduais e nacional, aos
servidores candidatos a mandatos eletivos por outros Estados. A previsdo esta correta

e atualizada, pois os servidores efetivos que sejam candidatos a eleicbes munici-
pais em outros municipios ou elei¢cdes estaduais ou nacional por outro Estado

da Federacdo nao precisam se submeter a desincompatibilizacdo, ou seja, nao
precisam ser afastados, de acordo com a jurisprudéncia do TSE, a saber:

Consulta. [...] E elegivel servidor puiblico efetivo municipal ao cargo de prefeito
ou vereador de municipio integrante da mesma circunscricdo. Servidor piiblico
federal ou estadual sem atuacdo no municipio no qual pretende concorrer a can-
didatura de prefeito ou vereador ndo estd sujeito a desincompatibilizacdo. |[...]”
NE: Em se tratando de outro municipio, mesmo integrante da mesma regido me-
tropolitana, ndo existe a inelegibilidade.’

Registro. Impugnacdo. [...] Falta de necessidade de desincompatibilizacdo. Acor-
ddo que se mantém por seus fundamentos. Recurso ndo conhecido. NE: Servidor
publico estadual candidato em municipio diverso do qual exerce o cargo; candi-
datura a vereador.*

Prazos para afastamento de funciondrios, nas seguintes hipoteses: [...] 2. O se-
gundo refere-se a candidatos que sdo servidores municipais, mas que serdo can-
didatos em outros municipios, onde uma administracdo ndo interfere na outra.”
Ndo se conheceu da primeira hipotese e quanto a segunda ao servidor de um
municipio, que se candidate a posto eletivo em outro municipio, ndo se aplica
inelegibilidade da alinea |, do art. 10, II, da LC no 64/90. !

Art. 93. O prazo de entrada em cartério ou na Secretaria do Tribunal, conforme o caso, de requerimento
de registro de candidato a cargo eletivo terminard, improrrogavelmente, as dezenove horas do dia 15 de
agosto do ano em que se realizarem as elei¢oes. (Redacdo dada pela Lei n°® 13.165, de 2015)

§ 1o Até vinte dias antes da data das elei¢des, todos os requerimentos, inclusive os que tiverem sido impug-
nados, devem estar julgados pelas instancias ordinarias, e publicadas as decisoes a eles relativas. (Redagao
dada pela Lei n° 13.165, de 2015)

§ 20 As convengdes partidarias para a escolha dos candidatos serao realizadas, no maximo, até 5 de agosto
do ano em que se realizarem as elei¢oes. (Redacdo dada pela Lei n° 13.165, de 2015)

§ 3° Nesse caso, se se tratar de eleicdo municipal, o juiz eleitoral devera apresentar a sentenca no prazo de 2
(dois) dias, podendo o recorrente, nos 2 (dois) dias seguintes, aditar as razdes do recurso; no caso de registro
feito perante o Tribunal, se o relator ndo apresentar o acérdao no prazo de 2 (dois) dias, sera designado
outro relator, na ordem da votac¢ao, o qual devera lavrar o acérdao do prazo de 3 (trés) dias, podendo o
recorrente, nesse mesmo prazo, aditar as suas razdes. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/14737compilado.htm. Acesso em: 18 de fevereiro de 2022.

9. TSE. Res. no 20.590, de 30.3.2000, rel. Min. Eduardo Alckmin.

10. TSE. Ac. no 14.276, de 14.10.96, rel. Min. Diniz de Andrada.

11. Res. TSE n° 20.601, de 18.4.2000, rel. Min. Costa Porto.
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“Consulta. Desincompatibilizacdo. Afastamento. Servidores do fisco. Prazo. [...]
IIT — Ndo estd sujeito a desincompatibilizacdo o funciondrio do fisco que exerca
suas atribuicdes em municipio diverso daquele no qual pretenda candidatar-se ao
cargo eletivo. [...]"?

Ja aos ocupantes de cargo em comissao, impde-se a necessidade de exone-
racdo do cargo, como ja deixou assentado o Tribunal Superior Eleitoral no Acérddo

n° 24.285, de 19/10/2004" e na Resolucao n° 20.623/2004'4, nos 3 (trés) meses
anteriores ao pleito. Portanto, aos ocupantes de cargos em comissdo na Edilidade, a
exoneracdo devera ser realizada impreterivelmente até o dia 02 de julho p.f.
Assim, a distincdo entre os servidores publicos, estatutarios ou celetistas, e os
ocupantes de cargo em comissdo reside no fato de que a modalidade de afastamento
para estes deve ser definitiva, e ndo remunerada e transitéria, ao contrario dos servido-
res cujo vinculo € permanente, caso dos servidores publicos estatutarios e celetistas, em
que a modalidade de afastamento é remunerada e sem rompimento do vinculo. A dis-
tincdo torna-se bastante clara a partir da leitura do seguinte excerto de decisdao do TSE:

Lembro que, para esses cargos, envoltos do cardter transitorio e precdrio, a juris-
prudéncia deste Tribunal Superior vem dando tratamento diverso dos providos
em cardter efetivo, quando analisados sob a otica da necessidade de desincom-
patibilizacdo para concorrer a cargos publicos. Para 0s cargos efetivos, exige-se
o _simples afastamento de fato, permanecendo intacto o vinculo juridico entre
o0 ocupante e o poder publico, inclusive com a percep¢do de saldrios; jd para os
cargos em comissdo, é imprescindivel a publicacdo do ato de exoneracdo para se
configurar a desincompatibilizacdo. *°

12. TSE. Res. no 19.506, de 16.4.96, rel. Min. Padua Ribeiro.

13. Elei¢cdes 2004. Registro. Candidato. Vereador. Indeferimento. Desincompatibilizacdo. Exercicio. Car-
go comissionado. Exoneracdo. Auséncia. Afastamento de fato. Insuficiéncia. Inelegibilidade. Art. 1°, 11, 1,
da Lei Complementar n° 64/90. Incidéncia. Precedentes. Alegacdo. Falta. Legitimidade. Improcedéncia.l.
Conforme jurisprudéncia predominante desta Casa, consubstanciada em diversas consultas respondidas
pela Corte, em recentes decisdes monocraticas e, em especial, no que decidido no Acérdao n° 22.733,
Recurso Especial Eleitoral n°® 22.733, rel. Ministro Humberto Gomes de Barros, de 15.9.2004, é exigida a
exoneracdo do candidato de cargo comissionado, e ndo apenas seu afastamento de fato. 2. Ainda que pro-
ceda o argumento da falta de legitimidade de partido coligado para, isoladamente, propor a impugnacao,
persiste essa legitimidade, nos termos do art. 3° da Lei Complementar n° 64/90, em relacdo ao candidato a
vereador que conjuntamente a agremiagdo ajuizou essa agao. Agravo regimental a que se nega provimento.
(RESPE Agravo Regimental em Recurso Especial Eleitoral n°® 24285 - VARZEA DA PALMA — MG. Acérdao
n° 24285 de 19/10/2004. Relator(a) Min. Caputo Bastos)

14. CONSULTA. INELEGIBILIDADE. ELEICAO MUNICIPAL. PRAZO DE DESINCOMPATIBILIZACAO. 1)
O prazo de afastamento remunerado do servidor publico candidato, compreendido no artigo 1°, 11, /, Lei
Complementar n° 64/90, sera sempre de 3 (trés) meses anteriores ao pleito, seja qual o pleito considerado:
federal, estadual ou municipal; majoritario ou proporcional. 2) O servidor publico com cargo em comis-
sao devera exonerar-se do cargo no prazo de 3 (trés) meses antes do pleito. (...) (Resolu¢do n°® 20.623 TSE.
16/05/2000. Consulta n° 622. Classe 5 Distrito Federal. Relator Ministro Mauricio Corréa).

15. TSE. RESPE 1.12.2013.610.0076/ MA. Relator Ministro Gilmar Mendes. 27/04/2015.
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A jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral é firme neste sentido, tendo
inclusive, aprovado, em 10 de maio de 2016, o seguinte verbete de Simula:

Stumula 54, TSE: A desincompatibilizacdo de servidor piiblico que possui
cargo em comissdo é de trés meses antes do pleito e pressupde a exonera-
¢do do cargo comissionado, e ndo apenas seu afastamento de fato."

Observe-se sua aplicacdo pela jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral:

[...] Registro de candidatura. Vereador. Impugnacdo. Inelegibilidade. Desincompati-
bilizacdo. Cargo em comissdo. [...] 1. Nos termos da Stimula 54 deste Tribunal: ‘a
desincompatibilizacdo de servidor piiblico que possui cargo em comissio é de trés
meses antes do pleito e pressupoe a exoneracdo do cargo comissionado, e ndo ape-
nas seu afastamento de fato’. 2. No caso, o Tribunal Regional Eleitoral, ao exami-
nar os fatos e as provas contidas nos autos, concluiu que ndo restou demonstrado o
afastamento tempestivo da candidata que fora nomeada para cargo comissionado,
ainda que tal nomeagdo posteriormente tenha sido revogada [...]”."

Por isso, a Instrucdo Normativa n°® 10/2016 ndo é aplicavel aos titulares de
cargo em comissdo, tendo em vista que esta regula o afastamento dos servidores
efetivos candidatos; e como se sabe, os titulares de cargo em comissao, caso candi-
datos a cargos eletivos, ndo estdo sujeitos a afastamento, mas sim, a exoneragao, de
modo que estd correto e € atual a disposicdo do art. 7°, inciso III da IN n° 10/2016.
Entretanto, adota-se a mesma logica caso seja candidato a cargo eletivo municipal
por outro municipio ou a cargo eletivo estadual ou federal por outro Estado,
ou seja, nao ha necessidade de exoneracado dos titulares de cargo em comissao
nestes casos, assim como para os servidores efetivos ndo ha necessidade de afas-
tamento. Observe-se pelos julgados a seguir:

Eleicoes 2012. Registro de candidatura. Desincompatibilizacdo. Servidora publi-
ca. Cargo em comissdo. Municipio diverso. Recurso especial. Decisdo monocrd-
tica. Deferimento. 1. Se_a candidata a vereadora exerce cargo em comissdo de
secretdria escolar em municipio diverso daquele no qual pretende concorrer, ndo é
exigivel a desincompatibilizacdo de suas funcoes. 2. As regras de desincompatibi-
lizacdo objetivam evitar a reprovivel utilizacdo ou influéncia de cargo ou fungdo
no ambito da circunscrigdo eleitoral em detrimento do equilibrio do pleito, o que
ndo se evidencia na hipdtese, em que a candidata trabalha em localidade diversa
a da disputa [...]. 18

16. Publicada no DJE de 24, 27 e 28.6.2016.

17. TSE. REspe n° 4049, rel. Min. Luciana Loéssio, rel. designado Min. Henrique Neves da Silva. 22/11/2016.
18. TSE. Ac. de 7.3.2013 no AgR-REspe n° 6714, rel. Min. Henrique Neves; no mesmo sentido a Res n°
20594, de 6.4.2000, rel. Min. Mauricio Corréa.
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[...] Prefeito eleito. Exercicio de cargo em comissdo em municipio diverso. De-
sincompatibilizacdo. Desnecessidade. Inelegibilidade do art. 1°, inciso II, alinea
‘I', da LC n° 64/90. Ndo ocorréncia. 1. Diversamente do que fixado pelo voto
condutor do aresto regional, a causa de inelegibilidade por auséncia da desincom-
patibilizacdo prevista na alinea ‘1’ do inciso II do art. 1° da LC n° 64/90 ndo se
aplica, porque a candidata exercia cargo em comissdo na Assembleia Legislativa
Estadual, em municipio diverso do qual pretendeu a candidatura a prefeitura
municipal. Precedentes. 2. Segundo este Tribunal, ‘E desnecessdria a desincompa-
tibilizagdo de servidor puiblico - ainda que estadual - que exerce suas funcoes em
municipio distinto do qual se pretende candidatar’ [...]” 1°

Consulta. Deputado federal. Servidor em cargo de comissdo de Prefeitura Muni-
cipal. Candidato a vereador em outro municipio. Necessidade de desincompatibi-
lizacdo. Prazo. O Tribunal firmou entendimento que o funciondrio de outro mu-
nicipio que ndo aquele no qual se candidata a vereador, nio sendo por qualquer
outro motivo inelegivel, ndo estd sujeito a desincompatibilizacdo.”®

Este entendimento ja havia sido esposado no Parecer n° 232/2016 desta
Procuradoria, em que se questionava se um servidor titular de cargo em comissdo na
Edilidade que se candidatasse a cargo eletivo municipal por Municipio diverso teria
que ser exonerado e se ele poderia ser afastado para realizar sua campanha eleitoral,
e concluiu-se que ele ndo precisaria ser exonerado, jd que a desincompatibilizacdo
nao era necessaria nesse caso, mas que nao teria a possibilidade de ser afastado para
realizar campanha eleitoral, como se observa:

De fato, a rotina prevista pela IN ndo se aplica aos titulares de cargos de
provimento em comissdo, eis que, como frisou o Parecer citado, a estes ndo
se aplica o afastamento remunerado do cargo piiblico com vista a desin-
compatibilizacdo. A regra geral para esses servidores é a da exoneracdo,
ndo cabendo falar-se em afastamento remunerado e sequer em simples
afastamento de fato.

Entretanto, a necessidade de exoneracdo para esses servidores também segue a
logica do afastamento para os servidores efetivos, qual seja, a de que tal exone-
racdo somente é necessdria quando o cargo eletivo pleiteado for do pro-
prio Municipio ou Estado em que o servidor candidato titulariza o cargo
em comissdo.

Dessa forma, somente os ocupantes de cargo em comissdo nesta Casa que sejam
candidatos em 2016 a cargo eletivo em Sio Paulo é que estardo sujeitos a exone-
ragdo obrigatoria.

19. TSE. Ac. de 16.5.2013 no REspe n° 12418, rel. Min. Laurita Vaz e no mesmo sentido o Ac de 27.9.2012
no AgR-REspe n° 18977, Rel. Min. Arnaldo Versiani.

20. Res. TSE n° 18.249, de 9.6.92, rel. Min. José Candido. precedente: Resolucao TSE 18.136, de 12.5.92,
rel. Min. Hugo Gueiros.
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Dessa forma, e respondendo diretamente aos dois quesitos da consulta formulada
pelo servidor, tenho que:

1) Ndo ha necessidade de ser promovida a exoneragdo do servidor do car-
g0 em comissdo que titulariza no Gabinete da Lideranca do PR, desde que
faca prova de que o cargo eletivo que pleiteia é em Municipio diverso do
de Sdo Paulo;

2) Ndo existe possibilidade de afastamento do cargo para a realizacdo de
campanha. O servidor permanece obrigado a cumprir suas obrigacoes funcio-
nais, inclusive quanto a carga hordria.*!

Tendo em vista que a Instru¢cdo Normativa n°® 10/2016 néo € aplicavel aos titu-
lares de cargo em comissdo e que a estes aplica-se a necessidade de exoneracdo, salvo
se candidatos, nas elei¢cdes municipais, a mandatos eletivos em outros Municipios e,
nas eleicoes estaduais e nacional, a mandatos eletivos por outros Estados, ofertamos
minuta de Instrucdo Normativa que discipline especificamente a exoneracdo dos
detentores de cargo em comissdo candidatos a cargos eletivos.

Diante do exposto, em resposta as indagacdes da Secretaria Geral
Administrativa, entendo que:

a) subsistem vigentes as regras previstas na Instrucao Normativa SGA n°
10/2016, acrescentando-se a sua redacdo uma das seguintes opcdes:

a.1) aos servidores afastados junto a Edilidade que titularizem cargos que
detenham competéncia para as funcdes de lancamento, arrecadacao
ou fiscalizacdo de impostos, taxas e contribuicdes de carater obrigatd-
rio, inclusive parafiscais, ou de aplicacdo de multas relacionadas com
essas atividades, é necessario que o afastamento ocorra até 6 (seis) me-
ses antes do pleito; ou (Minuta de alteracdo da IN n° 10/2016 — anexo 1).

a.2) os servidores afastados de outros 6rgaos deverdo comunicar e regu-
larizar seus afastamentos junto aos respectivos 6rgdos de origem, ob-

servadas as disposicdes especificas da legislacdo de origem (Minuta de
alteracdo da IN n° 10/2016 versdo 2 — anexo 2).

b) o Parecer n° 86/2016 desta Procuradoria permanece atualizado, de
modo que:

b.1)em regra, é necessario o afastamento dos servidores efetivos, estatuta-
rios, celetistas ou afastados junto a Camara Municipal, candidatos aos

21. Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/assessoria_juridica/parecer-232-2016/. Acesso em 04 de
marco de 2022.
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cargos eletivos em disputa no presente ano até o dia 02 de julho p.f.,

salvo se candidatos a cargo eletivo municipal por outro municipio
ou a cargo eletivo estadual ou federal por outro Estado, caso em que

2

o afastamento nao se faz necessario, pois a desincompatibilizacao é
desnecessaria nestes casos;

b.2)em regra, é necessaria a exoneracdo de servidores titulares de cargo
de livre provimento em comissdao candidatos aos cargos eletivos em
disputa neste ano até o dia 02 de julho p.f., salvo se candidatos a cargo
eletivo municipal por outro municipio ou a cargo eletivo estadual ou
federal por outro Estado, caso em que a exoneracdo ndo se faz neces-
saria, pois a desincompatibilizacdo é desnecessaria nestes casos;

c) acrescente-se que o Parecer n° 232/2016 desta Procuradoria permanece

também atualizado, e para o aprimoramento da rotina administrativa
em tais casos, sugere-se a elaboracao de Instrucdo Normativa por SGA
que seja especifica para os detentores de cargo em comissdo candi-
datos a cargos eletivos (Minuta de Instrucdo Normativa para disciplina
quanto aos titulares de cargo em comissdo candidatos a cargos eletivos
—anexo 3).

Assim sendo, submetemos duas versdes de minutas de Instru¢des Normativas
para alteracdo da IN n° 10/2016 e uma minuta de Instru¢do Normativa para discipli-
na dos titulares de cargo em comissdo candidatos a cargo eletivo.

E a manifestacdo, que submeto a apreciacio superior.

Sdo Paulo, 04 de marco de 2022.

CINTIA LAIS CORREA BROSSO
Procuradora Legislativa
OAB/SP n° 319.729
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Parecer ADM n° 0108/2021

Assunto: Requerimento de conversdo/contagem diferenciada de tempo de con-
tribuicdo trabalhado sob condi¢des especiais, nos termos do Tema de Repercussdo
Geral n° 942.

SERVIDOR PUBLICO - TEMPO ESPECIAL - CONTAGEM DIFERENCIADA E
CONVERSAO EM TEMPO COMUM - Stimula Vinculante n° 33, Tema de Repercussao
Geral n°® 942 e Notas Técnicas SEI n° 792/2021/SRPPS/SPREV/SEPRT/ME e SEI n°
6178/2021/SRGPS/SPREV/SEPRT/ME, da Secretaria da Previdéncia — Possibilidade
garantida até o advento da Emenda Constitucional n° 103, de 12 de novembro
de 2019.

Sra. Procuradora Legislativa Supervisora,

Trata-se de requerimento formulado por servidora desta Casa, ocupante do
cargo de Consultora Técnica legislativa — Medicina, no sentido de obter conversdo e
contagem diferenciada de tempo de contribuicdo reconhecidamente trabalhado sob
condicdes especiais, para fins de concessdo de aposentadoria voluntaria por tempo
de contribuicdo comum.

O feito encontra-se instruido com documento pessoal da servidora, bem como
dois PPP - Perfis Profissiograficos Previdenciarios, sendo o primeiro (fls. 03/06) re-
ferente ao periodo laborado nesta Casa entre 26/03/1996 e 19/04/2021 e o segundo
(fls. 07/08) referente ao periodo laborado em entidade privada entre 06/03/1995 e
19/04/1996.

Nao foram juntados aos presentes autos Certiddo de Tempo de Contribuicdo
relativa ao tempo constante do PPP de fls. 07/08, nem copias relativas ao reconhe-
cimento de ambos os PPP pelo Instituto de Previdéncia do Municipio de Sao Paulo
- IPREM.

E o relato do necessario. Passa-se a opinar.

1. DO TEMA DE REPERCUSSAO GERAL N° 942.

O Supremo Tribunal Federal, adotando o principio da isonomia na protecao
dos trabalhadores, fixou a seguinte tese no Tema de Repercussdo Geral n°® 942"

1. STF, Tema de Repercussao Geral n°® 942, Plendrio, Sessao virtual de 21 de agosto de 2020 a 28 de agosto
de 2020. Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incid
ente=5101075&numeroProcesso=1014286&classeProcesso=RE&numeroTema=942#. Acesso em 1 de dezembro
de 2021.
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Até a edicdo da Emenda Constitucional n°® 103/2019, o direito a conversao,
em tempo comum, do prestado sob condi¢des especiais que prejudiquem a satide ou
a integridade fisica de servidor publico decorre da previsao de adocdo de requisitos e
critérios diferenciados para a jubilacdo daquele enquadrado na hip6tese prevista no
entdo vigente inciso III do § 4° do art. 40 da Constitui¢do da Republica, devendo ser
aplicadas as normas do regime geral de previdéncia social relativas a aposentadoria
especial contidas na Lei 8.213/1991 para viabilizar sua concretizacdo enquanto nado
sobrevier lei complementar disciplinadora da matéria. Apds a vigéncia da EC n.°
103/2019, o direito a conversdao em tempo comum, do prestado sob condi¢des espe-
ciais pelos servidores obedecera a legislacdo complementar dos entes federados, nos
termos da competéncia conferida pelo art. 40, § 4°-C, da Constituicdo da Republica.

O acérdao do leading case? restou assim ementado:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. APOSENTADORIA
ESPECIAL DE SERVIDOR PUBLICO. ARTIGO 40, § 4°, I1I, DA CONSTITUI-
CAO DA REPUBLICA. PEDIDO DE AVERBACAO DE TEMPO DE SERVICO
PRESTADO EM ATIVIDADES EXERCIDAS SOB CONDICOES ESPECIAIS
QUE PREJUDIQUEM A SAUDE OU A INTEGRIDADE FISICA DO SERVI-
DOR, COM CONVERSAO DO TEMPO ESPECIAL EM COMUM, MEDIANTE
CONTAGEM DIFERENCIADA, PARA OBTENCAO DE OUTROS BENEFICIOS
PREVIDENCIARIOS. POSSIBILIDADE ATE A EDICAO DA EMENDA CONS-
TITUCIONAL N.° 103/2019. DIREITO INTERTEMPORAL. APOS A EDICAO
DA EC 103/2019, O DIREITO A CONVERSAO OBEDECERA A LEGISLACAO
COMPLEMENTAR DOS ENTES FEDERADOS. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONFERIDA PELO ART. 40, § 4°-C DA CRFB.

A Constituicdo impode a construcdo de critérios diferenciados para o com-
puto do tempo de servico em condicdes de prejuizo a satide ou a integridade
fisica, conforme permite verificar a interpretacado sistematica e teleoldégica do
art. 40, § 4°, CRFB.

Desde a edicdo das Emendas Constitucionais 20/1998 e 47/2005, ndo ha mais
davida acerca da efetiva existéncia do direito constitucional daqueles que laboraram
em condi¢Oes especiais a submissdo a requisitos e critérios diferenciados para alcan-
car a aposentadoria. Nesse sentido € a orientacdo desta Suprema Corte, cristalizada
no verbete de n.° 33 da Siimula da Jurisprudéncia Vinculante:

Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as regras do regime ge-
ral da previdéncia social sobre aposentadoria especial de que trata o

2. STF, Recurso Extraordinario n° 1.014.286/SP, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Redator do acérdao Min. EDSON
FACCHIN, Plenério, Sessao Virtual de 21 de agosto de 2020 a 28 de agosto de 2020. Disponivel em https://
portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344491887&ext=.pdf. Acesso em 1 de dezembro de 2021.
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artigo 40, § 4°, inciso III da Constituicdo Federal, até a edicdo de lei
complementar especifica.

Ao permitir a norma constitucional a aposentadoria especial com tempo
reduzido de contribuicao, verifica-se que reconhece os danos impostos a quem
laborou em parte ou na integralidade de sua vida contributiva sob condicdes
nocivas, de modo que nesse contexto o fator de conversao do tempo especial em
comum opera como preceito de isonomia, equilibrando a compensacao pelos
riscos impostos. A conversdo surge, destarte, como consectario l6gico da isono-
mia na protecao dos trabalhadores expostos a agentes nocivos.

Apos a EC 103/2019, o § 4°-C do art. 40 da Constituicao, passou a dis-
por que o ente federado podera estabelecer por lei complementar idade e tempo de
contribuicdo diferenciados para aposentadoria de servidores cujas atividades sejam
exercidas com efetiva exposicdo a agentes quimicos, fisicos e bioldgicos prejudiciais
a saude, ou associacdo desses agentes, vedada a caracterizacdo por categoria profis-
sional ou ocupacdo. Nao ha vedacado expressa ao direito a conversdo do tempo
comum em especial, que podera ser disposta em normativa local pelos entes
federados, tal como operou a legislacdo federal em relacdo aos filiados ao RGPS, nos
termos do art. 57, da Lei 8213/91.

Recurso extraordinario desprovido, com fixacdo da seguinte tese:

Até a edicdo da Emenda Constitucional n° 103/2019, o direito a con-
versao, em tempo comum, do prestado sob condicdes especiais que
prejudiquem a satde ou a integridade fisica de servidor pablico decor-
re da previsdo de adocao de requisitos e critérios diferenciados para a
jubilacao daquele enquadrado na hipdtese prevista no entdo vigente
inciso III do § 4° do art. 40 da Constituicdo da Reptiblica, devendo ser
aplicadas as normas do regime geral de previdéncia social relativas a
aposentadoria especial contidas na Lei 8.213/1991 para viabilizar sua
concretizacao enquanto ndo sobrevier lei complementar disciplinado-
ra da matéria. Apos a vigéncia da EC n.° 103/2019, o direito a conver-
sdo em tempo comum, do prestado sob condicdes especiais pelos ser-
vidores obedecera a legislacao complementar dos entes federados, nos
termos da competéncia conferida pelo art. 40, § 4°-C, da Constituicdo
da Reptublica. (Grifo nosso)

Com efeito, a Emenda Constitucional (EC) n° 103, de 12 de novembro de
2019, estabeleceu:

Art. 25. Sera assegurada a contagem de tempo de contribuicdo ficticio no Re-

gime Geral de Previdéncia Social decorrente de hipoteses descritas na legis-
lagdo vigente até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional
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para fins de concessao de aposentadoria, observando-se, a partir da sua en-
trada em vigor, o disposto no § 14 do art. 201 da Constituicdo Federal.

[...]

§ 2° Sera reconhecida a conversdo de tempo especial em comum, na forma
prevista na Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, ao segurado do Regime
Geral de Previdéncia Social que comprovar tempo de efetivo exercicio de
atividade sujeita a condi¢Oes especiais que efetivamente prejudiquem a sad-
de, cumprido até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional,
vedada a conversao para o tempo cumprido apos esta data.

[-]

Por sua vez, a Constituicdo Federal, com a redac¢do dada pela EC n° 103, de
2019, determina:

Art. 201. [...]

§14. E vedada a contagem de tempo de contribuicéo ficticio para efeito de
concessao dos beneficios previdenciarios e de contagem reciproca.

Dessa forma, como regra, a Suprema Corte reconheceu aos servidores pu-
blicos o direito a conversao de tempo especial em comum laborado até 12
de novembro de 2019, véspera da entrada em vigor da EC n°® 103, de 2019,
que passou a vetar referida conversao, ressalvada a opc¢do do legislador local
dos entes federados por esta possibilidade.

2. DA ORIENTACAO LANCADA PELA SECRETARIA DA PREVIDENCIA DO
MINISTERIO DA ECONOMIA.

Ao analisar o precedente qualificado, a Secretaria da Previdéncia, do
Ministério da Economia, por meio do Despacho n°® 846/2021/SPREV/SEPRT-ME?
exarado no Processo n° 10133.100013/2021-69, aprovou as Notas Técnicas SEI n°
792/2021/SRPPS/SPREV/SEPRT/ME, de 21/01/2021, da Subsecretaria dos Regimes
Proprios de Previdéncia Social - SRPPS/SPREV e a SEI n® 6178/2021/SRGPS/SPREV/
SEPRT/ME, de 10/02/2021, da Subsecretaria do Regime Geral de Previdéncia Social
- SRPGS/SPREV.

Referido despacho sintetizou o entendimento lancado nas Notas Técnicas,
autorizando sua divulgacdo como orientacdo aos Regimes Proprios de Previdéncia
Social — RPPS da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e ao
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, nos seguintes termos:

3. Ministério da Economia. Despacho n°® 10133.100013/2021-69, de 25 de mar¢o de 2021, no Processo n°
846/2021/SPREV/SEPRT-ME (SEI n° 14557620). Disponivel em https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-
br/assuntos/previdencia-no-servico-publico/legislacao-dos-rpps/notas/nt-792_6178-conversao-de-tempo-especial.
pdf. Acesso em 1 de dezembro de 2021.
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I - A tese fixada pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal - STF no Recurso
Extraordindrio n°® 1014286 (Tema n°® 942 da Repercussdo Geral):

I.1 - alcanca apenas os servidores filiados ao RPPS cujas atividades foram
exercidas sob condicdes especiais que prejudiquem a satide ou a integridade
fisica até a data de entrada em vigor da Emenda Constitucional n° 103, que
se deu em 13 de novembro de 2019, quanto ao direito a conversao desse
tempo especial em tempo comum pela aplicacdo das regras do RGPS sobre
aposentadoria especial de que trata o art. 57 da Lei n® 8.213, de 24/07/1991;
1.2 - ndo diz respeito a conversao em tempo comum do tempo prestado
pelo servidor na condi¢cdo de pessoa com deficiéncia, nem de conversao de
tempo exercido em atividades de risco, hip6teses previstas nos incisos I e II
do § 4° do art. 40 da Constituicdo, na redacdo desses dispositivos anterior
a ECn°103/2019; e

1.3 - ndo abrange conversao, em tempo comum, do tempo de efetivo exer-
cicio das funcdes de magistério na educacdo infantil e no ensino funda-
mental e médio, na hipdtese de aposentadoria especial de professor a que
se refere o § 5° do art. 40 da Constitui¢do Federal, na reda¢do anterior a
reforma previdencidria de 2019.

II - Com a edicao da EC n°® 103/2019, passam a existir, no RGPS, as seguin-
tes normas de mesmo nivel constitucional e contemporaneas apliciveis a
conversdo de tempo especial em tempo comum, sendo ambas validas e
compativeis ja que o seu campo de aplicacdo é distinto:

II.1 - uma permissiva (art. 25 da EC n° 103/2019) que reconhece e assegura
essa conversdo para os periodos cumpridos até 13 de novembro de 2019
(publicacdo da EC 103), na forma prevista na Lei n° 8.213/1991; e

I1.2 - outra que veda a conversdo para o tempo especial cumprido apoés a sua
entrada em vigor: § 14 do art. 201 da Constituicao Federal.

III - A aplicacdo combinada do § 14 do art. 201 da Constituicdo Federal,
acrescido pela EC n°® 103/2019, e do art. 25 dessa Emenda, permite con-
cluir que é vaélida a conversdao — no ambito do RGPS - de tempo especial
em tempo comum, cumprido até 13/11/2019, na forma prevista na Lei n°
8.213/1991, inclusive para efeito de contagem reciproca, pois a vedacdo de
contagem de tempo de contribuicdo ficticio — que abrange a conversdo de
tempo especial em tempo comum, para efeito de concessao de beneficio
previdenciario e de contagem reciproca — apenas incide em relacdo ao tem-
po especial cumprido apds a entrada em vigor da Reforma.

IV - No ambito do RGPS, nao se admite, para fins de cumprimento do pe-
riodo de caréncia, a conversdao de tempo especial em comum exercido em
qualquer época.

V - A tese fixada pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal no REn® 1014286
permite que a conversao de tempo especial em tempo comum seja obser-
vada pelo RGPS e pelos RPPS para o tempo cumprido até 13/11/2019, pois:
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V.1 - se trata de um precedente relevante da Corte Maior, cuja orientacao
firmada é persuasiva para os demais 6rgdos do Poder Judiciario, ndo obstan-
te tenha sido adotada em controle difuso de constitucionalidade;

V.2 - ampliou, em substancia, o alcance da Stmula Vinculante n°® 33 do
STE, pois ficou decidido que, na hipdtese prevista no inciso III do § 4° do
art. 40 da Constituicdo (na redacdo anterior a EC n° 103/2019), o direito a
conversao, em tempo comum, do prestado sob condi¢des especiais preju-
diciais a satde ou a integridade fisica, decorre da isonomia na protecdo dos
trabalhadores expostos a agentes nocivos.

V.3 - o STF reinterpretou a Simula Vinculante n° 33, a seguir, ja que a
aplicacdo analdgica das regras de aposentadoria especial do RGPS ao ser-
vidor publico, “no que couber”, passou a incluir necessariamente a possi-
bilidade de conversdo de tempo especial em tempo comum, cumprido até
13/11/2019:

Aplicam-se ao servidor puiblico, no que couber, as regras do regime geral da previ-
déncia social sobre aposentadoria especial de que trata o artigo 40, § 4°, inciso III
da Constituicdo Federal, até a edicdo de lei complementar especifica.

VI - Para a efetivacdo do direito a conversao de tempo especial em tempo
comum, nos termos da EC n°® 103/2019 e na forma da tese do STF para o
Tema 942 de sua Repercussdo Geral, devem ser aplicados, na conversao do
tempo especial em comum exercido até 13 de novembro de 2019, os fatores
de conversdo previstos no entdo vigente art. 70 do Regulamento da Previ-
déncia Social, aprovado pelo Decreto n° 3.048, de 06/05/1999, reproduzida
no § 5° do art. 188-P do mesmo Regulamento, na reda¢do dada pelo Decre-
to n® 10.410, de 30/06/2020, conforme a seguinte tabela:

TEMPO A MULTIPLICADORES
CONVERTER MULHER (PARA 30) | HOMEM (PARA 35)
DE 15 ANOS 2,00 2,33
DE 20 ANOS 1,50 1,75
DE 25 ANOS 1,20 1,40

VII - Com a entrada em vigor da EC n° 103/2019, nos termos de seu art. 25,
§ 2°, combinado com o § 14 do art. 201 da Constituicdo Federal, acrescido
por essa Reforma, foi vedada a conversdo de tempo especial em tempo co-
mum, na forma prevista na Lei n°® 8.213/1991, em relacdo ao tempo cum-
prido no RGPS ap6s 13/11/2019.

VIII - Segundo a interpretacdo dada pelo Plenario do STF ao art. 40, § 4°-C,
da Constituicdo Federal por ocasido do julgamento do RE n°® 1014286, re-
presentativo do Tema n°® 942 da Repercussdo Geral, para o tempo cumprido



ap6s a EC n° 103/2019, o direito a conversdo em tempo comum, do exer-
cido pelos servidores em atividades com efetiva exposicdo a agentes quimi-
cos, fisicos e bioldgicos prejudiciais a satide, obedecera a legislacdo comple-
mentar dos entes federativos, nos termos da competéncia conferida pelo
mencionado dispositivo Constitucional.

IX - Em relacdo ao RPPS da Unido, também foi prevista uma vedacdo ana-
loga de conversdo de tempo especial em tempo comum nas disposi¢cdes
transitorias aplicaveis as aposentadorias elegiveis apds a Reforma da EC n°
103/2019 (art. 10, § 3°).

X - No periodo em que ndo houver a aplicacdo da conversao de tempo es-
pecial em tempo comum cumprido apés a EC n° 103/2019, por vedagao ou
falta de regulamentacao legal no ente federativo, também estara vedada a
conversao na contagem reciproca de tempo especial certificado pelo regime
de origem, pois o regime instituidor do beneficio deve estar amparado em
sua norma de contagem diferenciada aplicdvel ao mesmo periodo que se
pretende averbar com conversdo.

XI - Por isso, considerando que a contagem reciproca exige reciprocida-
de e bilateralidade, eventual tempo cumprido apds a vigéncia da EC n°
103/2019, que venha a ser reconhecido como especial pelos entes federados
em face da faculdade a eles conferida pelo § 4°-C do art. 40 da Constituicao,
ndo podera ser convertido em tempo comum para fins de beneficios do
RGPS, do RPPS da Unido ou dos demais entes federativos que vedaram ou
ndo disciplinaram a conversao, apds a vigéncia da EC 103/2019.

XII - Diante desse quadro normativo posterior a EC n°® 103/2019, devera
ser mantido o procedimento de emissdo de Certiddo de Tempo de Con-
tribuicdo - CTC com o reconhecimento de tempo especial pelo regime de
origem, mas sem conversao em tempo comum, nos termos do inciso IX do
art. 96 da Lei n® 8.213/1991 (que ndo foi afetado pela decisdo do STF), de
forma a proporcionar seguranca juridica na contagem reciproca de tempo
especial, sem contudo negar o direito a conversdo, pois esta depende de
variaveis como:

a) a época de cumprimento do tempo especial;

b) o critério de equivaléncia (fator de conversao);

¢) a legislacao complementar regulamentadora da contagem diferenciada
acaso existente no regime instituidor;

d) o fundamento legal da espécie de aposentadoria requerida, as quais po-
dem vir a ser fixadas somente por ocasido do requerimento do beneficio.
XIII - A decisao do Supremo Tribunal Federal reconhece, para os servidores
filiados a RPPS, cujas atividades sejam exercidas sob condi¢fes especiais a
saide ou a integridade fisica, até o advento da Emenda antes referida, o
direito a conversao desse tempo especial em tempo comum pela aplicacdo
analdgica das regras do RGPS sobre aposentadoria especial de que trata o
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art. 57 da Lei n® 8.213/1991, o que ndo significa que o tempo reconhecido
como especial deva vir convertido em tempo comum na CTC, cabendo ao
regime de origem tdo-somente certificar a natureza do periodo de tempo
especial, devendo a correspondente conversdo ser efetivada pelo regime
instituidor, quando cabivel.

Como se V€&, a Secretaria da Previdéncia esmiucou o entendimento firmado
pela Suprema Corte em sede de Repercussao Geral, descrevendo as hipéteses em que
ele ndo se aplica, esclarecendo os requisitos necessarios para que a conversao do tem-
po especial em comum ocorra e, ainda, orientando a aplicacdo analdgica da legisla-
¢ao do Regime Geral de Previdéncia Social quanto aos multiplicadores de conversao.

3. DA LEGISLACAO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO.

O precedente em Repercussdao Geral do Supremo Tribunal Federal pacificou a
possibilidade de o servidor publico obter a conversdo do tempo laborado em condi-
¢oes especiais em tempo comum, até o advento da EC n° 103, de 2019, que passou
aos entes federados a competéncia para legislar sobre idade e tempo de contribuicao
diferenciados para aposentadoria de servidores cujas atividades sejam exercidas com
efetiva exposicdo a agentes quimicos, fisicos e biolégicos prejudiciais a satude.

Significa dizer que, até 12 de novembro de 2019, a competéncia para legislar
sobre tal matéria era federal e, como € sabido, havia omissdo legislativa, o que levou
a edicdo da Simula Vinculante n°® 33, que determinou que se aplicam ao servidor

publico, no que couber, as regras do regime geral de previdéncia social sobre aposen-
tadoria especial de que trata o artigo 40, §4°, inciso III da Constituicao Federal, até a

edicdo de lei complementar especifica.

O Tema de Repercussdo Geral n°® 942 nada mais fez do que reinterpretar a
Stmula Vinculante, ja que a possibilidade de conversdo de tempo especial em tempo
comum advém da aplicagdo analdgica das regras de aposentadoria especial do RGPS
ao servidor publico.

Sendo assim, apenas ap6s a vigéncia da EC n® 103, de 2019 o direito a conver-
sdo passou a depender do que dispde a legislacdo local de cada ente federado.

No ambito do Municipio de Sdo Paulo o tema da aposentadoria especial so-
mente passou a ser disciplinado com o advento da Emenda a Lei Organica n°® 41,
de 18 de novembro de 2021 (vigente apenas a partir de 18/03/2022%), que, em seu
art. 2°, deu a seguinte redacdo ao art. 26 das Disposicoes Gerais e Transitorias da Lei
Organica do Municipio de Sdo Paulo:

4. MUNICIPIO DE SAO PAULO. Emenda a Lei Orgéanica n° 41, de 2021. “Art. 4° Esta Emenda a Lei Organica
entrard em vigor 120 (cento e vinte) dias ap6s sua promulgacdo.” Disponivel em https://app-plpconsulta-prd.
azurewebsites.net/Forms/MostrarArquivo?ID=11334&TipArq=1. Acesso em 1 de dezembro de 2021.
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Art. 26. Até que entre em vigor lei municipal, aprovada com voto favoravel
da maioria absoluta dos membros da Camara, que discipline os beneficios do RPPS,
os servidores serdo aposentados nos termos dos seguintes dispositivos da Emenda a
Constituicdo Federal n°® 103, de 12 de novembro de 2019:

I1-§1° incisos Il eIll do § 2°, § 3° e § 4° do art. 10; ou

II - caput do art. 22. (negritamos)

Por seu turno, dispde o art. 10, §3°, da EC n° 103, de 2019, citada no dis-
positivo supra:

Art. 10. Até que entre em vigor lei federal que discipline os beneficios do
regime proprio de previdéncia social dos servidores da Unido, aplica-se o
disposto neste artigo.

[...]

§ 3° A aposentadoria a que se refere o § 4°-C do art. 40° da Constituicao
Federal observaré adicionalmente as condicdes e os requisitos estabelecidos
para o Regime Geral de Previdéncia Social, naquilo em que ndo conflitarem
com as regras especificas aplicaveis ao regime proprio de previdéncia social
da Unido, vedada a conversdo de tempo especial em comum.

Em suma, no Municipio de Sao Paulo, é possivel ao servidor publico a

conversao do tempo laborado em condic¢des especiais (até 12/11/2019, inclusi-

ve) em tempo comum, tendo em vista a Simula Vinculante n° 33 e o Tema de
Repercussiao Geral n°® 942; a partir de 13/11/2019 e até 17/03/2022 a conversao

nao é possivel por auséncia de lei local autorizadora; e a partir de 18/03/2022
nao sera mais possivel a conversao em virtude de expressa vedacao legal.

4. DO CASO CONCRETO.

No caso posto, a servidora requerente pleiteia a conversdao/contagem diferen-
ciada do tempo laborado sob exposicdo a agentes biologicos constante de dois PPP.

Embora ndo conste dos presentes autos, é sabido que ambos os PPP foram
submetidos a andlise de competéncia exclusiva do IPREM no bojo do Processo
Administrativo n° (TID ), conforme analisado no Parecer
ADM n° 0050/2021, sendo recomendavel que se proceda a juntada da manifestacdo

5. CONSTITUICAO FEDERAL. “Art. 40. [...] § 4°-C. Poderdo ser estabelecidos por lei complementar do
respectivo ente federativo idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria de servidores
cujas atividades sejam exercidas com efetiva exposicao a agentes quimicos, fisicos e biolégicos prejudiciais
a satde, ou associacdo desses agentes, vedada a caracterizacdo por categoria profissional ou ocupacdo.”
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art40%C2%A74c. Acesso
em 1 de dezembro de 2021.
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da Autarquia a respeito da regularidade formal e material dos perfis apresentados
pela servidora.

Sendo assim, a presente analise presume que a regularidade dos PPP foi

atestada pelo 6rgéo previdenciario.
Os PPP atestam o exercicio de atividades sob risco bioldgico.

O de fls. 03/06 foi emitido pela propria Camara Municipal de Sao Paulo, en-
globando as atividades exercidas pela servidora entre 26/03/1996 e 19/04/2021, sub-
metidas ao RPPS.

O de fls. 07/08 provém de atividades exercidas em entidade particular entre
06/03/1995 e 19/04/1996, submetidas ao RGPS.

O periodo laborado sob risco bioldgico junto a Camara Municipal de
Sdo Paulo até o dia 12/11/2019 (inclusive) é passivel de contagem diferencia-
da, nos termos da Saimula Vinculante n° 33 e do que restou decidido no Tema de
Repercussdo Geral n° 942, cujo paradigma (RE 1.014.286/SP), tal e como no presente
caso, diz respeito a conversdo de tempo laborado em condic¢des especiais pelos servi-
dores publicos junto ao mesmo ente federado (Estado de Sdo Paulo)®.

Colhe-se de trecho do voto condutor do Ministro Relator para o acérddo:

Tal como ressalta a d. Procuradoria-Geral da Republica em parecer colaciona-
do aos autos, “se, de um lado, seria anti-isondmico dar acesso a aposentadoria espe-
cial para quem nao atuou na integralidade em condigdes hostis, de outro também o
€ obrigar tal individuo a trabalhar pelo mesmo tempo daqueles que nenhum prejui-
zo assumiram. A conversdo surge, destarte, como consectario 16gico da isonomia na
protecao dos trabalhadores expostos a agentes nocivos.”

Para efetivacdo do direito a conversdo do tempo especial em comum exer-
cido até a EC n° 103, de 2019, devem ser aplicados os fatores de conversdo previs-
tos no entdo vigente art. 70 do Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo
Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 19997, reproduzida no § 5° do art. 188-P do mes-
mo Regulamento, na redacdo dada pelo Decreto n° 10.410, de 30 de junho de 20208.

No caso concreto, a servidora requerente exerce o cargo de Consultora Técnica
Legislativa — Medicina, exposta, portanto, a agentes bioldgicos, o que, nos termos
do que dispde o item 3.0.1 do Anexo IV do Regulamento da Previdéncia assinala
tempo de exposicdo de 25 (vinte e cinco) anos ao agente nocivo para garantir direito
a aposentadoria especial.

6. TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO. Apelagdo Civel n° 0021903-48.2011.8.26.0506, Comarca de
Ribeirao Preto, 12* Camara de Direito Publico, Rel. Des. VENICIO SALLES, julgado em 3 de julho de 2013.
Disponivel em https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do?conversationld=&paginaConsulta=0&cbPesquisa=NUMPR
OC&numeroDigitoAnoUnificado=0021903-48.201 1&foroNumeroUnificado=0506&dePesquisaNuUnificado=00-
21903-48.2011.8.26.0506&dePesquisaNuUnificado=UNIFICADO&dePesquisa=&tipoNuProcesso=UNIFICADO#
?cdDocumento=17. Acesso em 2 de dezembro de 2021.

7. DECRETO FEDERAL N° 3.048, DE 6 DE MAIO DE 1999. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto/d3048.htm. Acesso em 2 de dezembro de 2021.

8. DECRETO FEDERAL N° 10.410, DE 30 DE JUNHO DE 2020. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Decreto/D10410.htm#artl. Acesso em 2 de dezembro de 2021.
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Nesse sentido, e observando-se a tabela de conversiao estabelecida no citado
art. 70 do Regulamento da Previdéncia vigente até a edicao da EC n° 103, de 2019, o
fator multiplicador aplicavel ao tempo especial laborado pela servidora pablica
requerente é 1,20.

Quanto ao PPP de fls. 07/08, que descreve atividades exercidas sob expo-
sicdo a agentes bioldgicos em entidade privada, submetida ao RGPS, também é
passivel de conversdao em tempo comum, nos termos do que dispdem a Stimula
Vinculante n° 33, o Tema de Repercussdao Geral n° 942 e as Notas Técnicas SEI n°
792/2021/SRPPS/SPREV/SEPRT/ME, de 21/01/2021, da Subsecretaria dos Regimes
Préprios de Previdéncia Social - SRPPS/SPREV e a SEI n°® 6178/2021/SRGPS/SPREV/
SEPRT/ME, de 10/02/2021, da Subsecretaria do Regime Geral de Previdéncia Social -
SRPGS/SPREV, aprovadas pelo Despacho n° 846/2021/SPREV/SEPRT-ME da Secretaria
da Previdéncia — Ministério da Economia.

Segundo a referida orientagdo tracada pela Secretaria da Previdéncia, os re-
quisitos para tanto encontram-se presentes, ja que se trata de tempo laborado antes
da vigéncia da EC n° 103, de 2019 e sob o RGPS que permitia a conversdo de tempo
especial em comum.

Sendo assim, observando-se que no PPP em questdo a atividade exercida pela
requerente também era a de médica, exposta a agentes bioldgicos, aplicando-se a
mesma tabela de conversdo, o fator multiplicador aplicavel ao referido tempo
especial laborado pela servidora publica requerente é 1,20.

Inobstante a possibilidade de conversdo e contagem diferenciada como acima
explanado, ha que se destacar dois pontos importantes:

a) ando ser que ja se encontre averbada no prontuario da servidora, a con-
versdao do tempo laborado junto ao Sindicato dos Trabalhadores das
Industrias de Construgdo Civil de Sdo Paulo (PPP de fls. 07/08) depende
da apresentacao da respectiva Certidao de Tempo de Contribuicao
(CTC);

b) como se trata de conversdo de “tempo”, ndo é possivel que o mesmo lapso
temporal seja contado duas vezes, razdo pela qual o periodo coincidente
nos dois PPP (26/03/1996 a 19/04/1996) deve ser contado uma tnica
vez antes de aplicado o fator multiplicador.

5. CONCLUSAO.
Por todo o exposto e presumindo-se que os PPP aqui analisados ja foram

submetidos ao crivo formal e material do IPREM, ¢é de se concluir pelo deferi-
mento do pedido formulado, devendo a Edilidade:
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a) averbar que o tempo laborado pela servidora em condicdes especiais na
Camara Municipal de Sao Paulo até 12 de novembro de 2019 (inclusi-

ve), a fim de que possa ser contato como tempo comum para efeito de

beneficios previdenciarios, deve receber contagem diferenciada com
fator de conversdo 1.2, prosseguindo-se a partir de 13 de novembro de

2019 a contagem do tempo de forma simples;

b) averbar o tempo laborado pela servidora em condi¢des especiais sob o
Regime Geral de Previdéncia (PPP de fls. 07/08) com fator de conversao
1.2, desde que apresentada a correspondente CTC e excluido o perio-
do coincidente com o laborado junto a Edilidade.

E a manifestacdo que se submete a elevada apreciacido de V. Sa.

Sao Paulo, 03 de dezembro de 2021.

DJENANE FERREIRA CARDOSO ZANLOCHI
Procuradora Legislativa
OAB/SP n° 218.877
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Parecer ADM n° 66/2021

Interessado: Gabinete da Lideranca do -----------------
Ref.: Direitos autorais — permissdo de uso e edicdo da Cartilha produzida pela CPI da
Violéncia Contra a Mulher.

DIREITO AUTORAL. Cartilha produzida pela CPI da Violéncia Contra a Mulher.
Reproducdo. Edi¢do para adequagdo de enderecos, servicos e telefones pertinentes
a outro Municipio. Necessidade de autorizacdo pela Mesa Diretora para reproducdo
e edi¢cdo. Cartilha produzida com tema de interesse pablico. Possibilidade, em tese.

Dra. Procuradora Legislativa Chefe Substituta,

Trata-se de consulta encaminhada a esta Procuradoria pelo Gabinete de
Lideranca do ----------------- que nos indaga sobre a possibilidade de se atender a pe-
dido encaminhado pela Secretaria de Assisténcia Social de Campinas para o uso e
edicdo da Cartilha “Um guia passo a passo para se libertar”, elaborada pela CPI da
Violéncia Contra a Mulher.

ApoOs contato telefonico com o Gabinete, informou-se que a edi¢do dar-se-
-ia para adequagdo de enderecos, servicos e telefones pertinentes ao Municipio
de Campinas

E o breve relato do necessério. Passa-se a opinar.

A violéncia contra as mulheres é uma triste realidade presente no pais, sendo
de interesse publico a reproducdo e utilizacdo de materiais que visem a informa-las
sobre os diferentes tipos de violéncia que contra elas podem ser praticados, bem
como os meios legais de que podem se socorrer.

Para além dos nobres motivos apresentados, a Lei Federal n° 9.610, de 1998,
que consolida a legislacdo sobre direitos autorais, disciplina o assunto e deve ser re-
produzida nos seguintes trechos:

Art. 5° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

VI - reproducdo - a copia de um ou vdrios exemplares de uma obra literdria,
artistica ou cientifica ou de um fonograma, de qualquer forma tangivel, incluin-
do qualquer armazenamento permanente ou tempordrio por meios eletronicos ou
qualquer outro meio de fixagdo que venha a ser desenvolvido;

Art. 29. Depende de autorizacdo prévia e expressa do autor a utilizacdo da obra,
por quaisquer modalidades, tais como:

I - a reproducdo parcial ou integral;

I - a edicdo;

III - a adaptacdo, o arranjo musical e quaisquer outras transformagoes;
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O material desejado apresenta contetdo exclusivamente informativo, caben-
do a Camara Municipal de Sdo Paulo com exclusividade o juizo sobre a convenién-
cia e oportunidade de concessdo de autorizacdo para o uso e edi¢do por outros Or-
gdos publicos.

A simples edicdo para a adequacdo do material para inserir enderecos e telefo-
nes de 6rgdos de outros municipios ndo caracteriza afronta ao direito autoral, possi-
bilitando maior difusdo e efetividade da mensagem que a cartilha busca transmitir. A
edicdo informada pelo Gabinete da Lideranca do ----------------- busca apenas adequar
enderecos, servicos e telefones pertinentes a outro Municipio, ndo desvirtuando o
conteado que se quer informar ao puablico.

Além disso, € importante frisar a possibilidade, em principio, da transferéncia,
por parte desta Camara, dos direitos de uso e edicao sobre o texto a que se refere o
Gabinete, uma vez que, tendo sido o material produzido por servidores desta Casa,
no exercicio de suas atribuicdes, os direitos patrimoniais sobre essa obra pertencem a
Edilidade em razdo do vinculo profissional existente entre esta e os autores do texto,
conforme elucida o Manual de Direitos Autorais, do Tribunal de Contas da Unido:

Para a obra criada no estrito cumprimento de dever funcional, ndo se aplica
o regime da livre disposicdo entre as partes, razdo pela qual o direito autoral
é exclusivo da Administracao Piblica.!,

Sobre esse mesmo ponto, esta Procuradoria ja se manifestou anteriormente
através do parecer 881/17. Vejamos:

Com efeito, autor é a pessoa fisica criadora de qualquer obra de natureza
intelectual, ou seja, autor é necessariamente um ser humano, pessoa fisica.
No entanto, tendo sido a obra produzida em razao de uma relacao de traba-
lho, como o existente entre a Camara e os profissionais que produziram o
texto, e para o empregador, penso haver a presuncdo de que o empregado/
servidor estd automaticamente transferindo os direitos patrimoniais sobre a
obra produzida sob a égide da relacdo empregaticia, podendo o empregador
utilizar a obra para publicacdo seja em seu site seja em meio fisico.
Entretanto, note-se que a pessoa juridica, ao receber os direitos sobre a
obra, devera preservar os direitos morais do autor, assim como esta vedada
de transferir a terceiros o direito patrimonial sem a anuéncia do autor, prin-
cipalmente se o cessionario fara utilizagdo comercial da obra.

Os direitos morais do autor, apresentados na citagdo acima, sdo calcados no
artigo 24 da Lei Federal n® 9.610, de 1998:

1. Panzolini, Carolina; Demartini, Silvana. Manual de direitos autorais. Tribunal de Contas da Unido,
Secretaria-Geral de Administracao. Brasilia, 2020.
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Art. 24. Sdo direitos morais do autor:

I - o de reivindicar, a qualquer tempo, a autoria da obra;

II - o0 de ter seu nome, pseudonimo ou sinal convencional indicado ou
anunciado, como sendo o do autor, na utilizacdo de sua obra;

III - 0 de conservar a obra inédita;

IV - o de assegurar a integridade da obra, opondo-se a quaisquer modificacdes ou
a prdtica de atos que, de qualquer forma, possam prejudicd-la ou atingi-lo, como
autor, em sua reputacdo ou honra;

V - 0 de modificar a obra, antes ou depois de utilizada;

Em que pese na citacdo do Parecer 881/2017 deixar clara a necessidade de
anueéncia dos autores em caso de transferéncia para terceiros do direito patrimonial,
no caso em apreco nao se pretende a exploracdo econdmica. Sendo assim, ndo ha
necessidade de anuéncia expressa por parte dos autores do material, bastando au-
torizacdo da Camara Municipal de Sdo Paulo, com os créditos aos autores da obra.

Diante do exposto, entendemos que, em tese, ndo ha ébice juridico a utili-
zacdo e edicdo do material para a adequacgdo pretendida. Contudo, necessario se faz
que a propria Prefeitura de Campinas formule solicitacdo diretamente a Presidéncia
da Camara Municipal de Sdo Paulo e, se possivel, indicando as paginas que preten-
de editar. Cumprindo esses requisitos, reitero que serd necessaria a autorizacdo por
parte da E. Mesa Diretora e, ainda, a mencado expressa da Camara Municipal de Sao
Paulo como autora da obra, preservando-se os direitos morais dos autores. Caso seja
a solicitacdo formulada, pugno pelo encaminhamento a esta Procuradoria para ela-
boracdo do Termo de Uso de obra respectivo.

E o parecer, que submeto ao crivo de Vossa Senhoria.

Sdo Paulo, 28 de julho de 2021

ERICA CORREA BARTALINI DE ARAUJO
Procuradora Supervisora do Setor Juridico-Administrativo
OAB/SP n° 257.354
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Parecer ASS-CPI-PIRATARIA n° 001/2022

Assunto: Questionamentos sobre a legalidade da diligéncia externa realizada em 13
de dezembro de 2021 e solicitacdo de acesso aos autos da CPI.

CPI. Declaracodes do Presidente do Colegiado. Imunidade parlamentar. Diligéncia
Externa. Cooperacdo com outros orgidos de controle ligados ao Estado de Sao
Paulo e ao Municipio de Sao Paulo. Possibilidade. Direito de acesso a Informacéo.
Excecdo quanto as informacdes sigilosas. 1. As declaracdes do Presidente da CPI estdao
abrigadas pela imunidade parlamentar. 2. A Comissdo Parlamentar de Inquérito possui
a prerrogativa de realizar diligéncias externas no interesse das investigacdes, podendo,
para tanto, acompanhar a atuagdo de outros 6rgaos de controle e com eles trocar infor-
macoes. Os atos administrativos possuem presuncdo de legalidade. Nao é possivel a de-
fesa de direito de terceiros em nome proprio. 3. A requerente possui direito de acesso aos
autos do Processo RDP n° 43/2021, referente a Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Pirataria, com excec¢do aos documentos considerados sigilosos pelo Colegiado, especial-
mente aqueles que digam respeito a direitos fundamentais de pessoas e aqueles cuja ma-
nutencdo do sigilo seja considerada indispensavel ao prosseguimento das investigacoes.

Sra. Procuradora Geral Legislativa,

Trata-se de peticdo apresentada por ----------------- , na qual a peticionéria alega,
em breve sintese, que:

trata-se de empresa séria e idonea que atua no segmento de administracdo e
locacdo de imoveis, exercendo suas atividades de forma compativel com o ordena-
mento juridico;

(i) mantém programa de compliance, integridade e conformidade, sendo
que os contratos firmados com locatarios possuem cldusulas severas se-
gundo as quais a
comercializacdo de produtosilicitos acarreta aimediata rescisdo contratual;

(ii) ndo obstante, a CPI estaria atuando de forma a caracterizar perseguicao,
haja vista as acdes e pronunciamentos relativos a peticionaria, seus admi-
nistradores e socios;

(iii) no dia 13 de dezembro de 2021 ocorreu o ingresso forcado no estabele-
cimento localizado na Rua ----------------- , tratando-se de ato de forca lide-
rado pelo Presidente da CPI, que, em tese, teria determinado a abertura
compulsoéria de algumas lojas ou boxes;
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(iv) nos termos da legislacio municipal pertinente, a saber, lei n°® 14.167/06
e decreto n° 52.432/11, ndo seria possivel imputar qualquer ilicito a peti-
cionaria, ja que eventuais irregularidades apenas poderiam ser praticadas
pelos lojistas.

Por fim, requereu:

a imediata exibicdo do ato decisorio e do mandado judicial que legitimaram o
arrombamento de estabelecimentos localizados na Rua ----------------- , =

----------------- , bem como ordem de interdicdo; e

(v) acesso a integra dos autos da CPI.

E o breve Relatério.

I. DAS ATIVIDADES REALIZADAS PELA PETICIONARIA E DA
INVESTIGAGAO REALIZADA PELA CPI DA PIRATARIA

Como decorre da prépria redacdo do artigo 58, § 3° da Constituicdo da
Republica c/c artigo 33 da Lei Organica do Municipio, as comissdes parlamentares de
inquérito possuem poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais. Tais
poderes estdo diretamente relacionados a finalidade da CPI, que € a de investigar.

E os resultados da mencionada investigacdo devem constar na peca final
elaborada pelo Relator e apreciada pelo Colegiado. E no Relatério que a comissao
indicard se h& provas ou indicios de autoria e materialidade de atos ilicitos, enca-
minhando os elementos colhidos ao Ministério Pablico para que, s6 entdo, sejam
tomadas medidas no ambito judicial visando a responsabilizacdo civil ou criminal
dos eventuais infratores.

Em tal contexto, destaca-se que até mesmo os apontamentos realizados no
Relatério ndo sdo aptos a caracterizagdo de eventual constrangimento ilegal de in-
vestigados, pois se trata de atividade preliminar e de carater informativo, quando
ndo ha exercicio da pretensdo punitiva do Estado. Nesse sentido, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal:

A sugestdo de indiciamento em questdao tem por base os trabalhos da
referida CPMI, e consiste, na verdade, na conclusdao mencionada no §3°

do artigo 58 da Constituicao Federal, nao gerando, de imediato, cons-
trangimento ilegal a ser sanado pela via do habeas corpus. Ademais, a
jurisprudéncia desta Corte é no sentido de que o mero indiciamento em
inquérito policial ndo gera constrangimento ilegal a ser sanado por habeas
corpus.(cf. HC 85.491, 1* Turma, rel min. Eros Grau, D] de 9-9-2005, HC
n. 81.648, 1 Turma, Relator o Ministro Moreira Alves, DJ de 23-8-2002, e
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os RHC 65.322, 2% Turma, Relator o Ministro Francisco Rezek, DJ de 20-5-
1988, e 66.180, 2* Turma, Relator o Ministro Francisco Rezek, D] de 10-
3-1989.) O que se admite, e isso somente em hipdteses excepcionais, é o
trancamento do inquérito policial em face de flagrante atipicidade de con-
duta, o que ndo € possivel de se averiguar no presente caso, por demandar
incursao probatéria inadequada a via eleita.” (HC

88.680-MC, rel. min. Joaquim Barbosa, decisdo monocratica, julgamento
em 55-2006, DJ de 12-5-2006.)

Ora, se até mesmo apontamentos realizados no relatério final ndo podem
caracterizar constrangimento ilegal, com muito maior razdo o mesmo raciocinio
deve ser aplicado a simples declaracdes de integrantes da CPI durante as reunides
do Colegiado.

De se destacar, ademais disso, que tais declaracdes estdo resguardadas pela
imunidade parlamentar. Nesse sentido, o artigo 53 da Constituicdo da Reptublica
dispoe que “Os Deputados e Senadores sdo invioldveis, civil e penalmente, por quaisquer
de suas opinides, palavras e votos.”. Ja o artigo 16 da Lei Organica do Municipio de
Sdo Paulo dispde: “Os Vereadores gozam de inviolabilidade por suas opinides, palavras
e votos no exercicio do mandato, na circunscri¢do do Municipio.”. Sobre o tema, a atual
jurisprudéncia do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo:

RESPONSABILIDADE CIVIL - Alegacdo do apelado de que o apelante, ve-
reador, teria ofendido sua honra em pronunciamento na Camara Munici-
pal de Sdo Paulo — Alegacdo, ainda, de que teria feito uso indevido da sua
imagem, ja que expds fotografia sua no teldo da Camara, durante sessdo
da Comissao Parlamentar de Inquérito que investigava a Feira da Madru-
gada — Vereador que possui inviolabilidade por suas opinides e palavras no
exercicio do mandato — Imunidade parlamentar - Artigo 29, VIII da Consti-
tuicdo Federal — Utilizacdo de imagem do autor apenas para identifica-lo, e
ilustrar o pronunciamento do vereador - Inexisténcia do dever de indenizar
— Recurso desprovido. (TJSP; Apelacao Civel 1002239-23.2018.8.26.0068;
Relator (a): Marcus Vinicius Rios

Gongalves; Orgao Julgador: 6* Camara de Direito Privado; Foro Central Civel -
19 Vara Civel; Data do Julgamento: 03/10/2019; Data de Registro:
18/12/2019)

Quanto a natureza da atividade empresarial desenvolvida pela peticionaria,
as informacdes apresentadas ndo implicam 6bice ao prosseguimento dos trabalhos
da CPI. A uma, porque os administradores e proprietarios da empresa podem deter
informacées importantes para o prosseguimento das investigacdes, ainda que estas
digam respeito apenas a ilicitos, em tese, praticados por comerciantes que apenas
alugam lojas ou boxes. E, a duas, porque, novamente em tese, a atividade de locacdo
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e administracdo pode nao ser absolutamente alheia e imune as consequéncias de-
correntes de eventuais atos ilicitos praticados pelos locatarios. Tal entendimento é
ilustrado nas decisdes do STJ e do TJ-SP, cujos segmentos seguem transcritos abaixo:

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO A DIREITOS DE PROPRIEDADE
INDUSTRIAL. “SHOPPING 25 DE MARCO” EM SAO PAULO. ADMINISTRA-
DORA DE CENTRO COMERCIAL POPULAR EM QUE PERPETRADOS SISTE-
MATICAMENTE ILICITOS DESSA NATUREZA. RESPONSABILIDADE CIVIL.
1.- A administradora de centro de comércio popular que, como firmado, na
analise dos fatos, pela Justica estadual de origem, permite e fomenta a vio-
lacdo ao direito de propriedade industrial das autoras, por parte dos lojistas
locatarios dos seus “stands” e “boxes”, torna-se co-responsavel pelo ilicito
danoso realizado por intermédio dos terceiros cessionarios dos espacos do
estabelecimento. 2.- Considerada a moldura fatica firmada pelo Tribunal
de origem cuja reapreciacdo encontra obstaculo na Simula 7 desta Corte,
mantém-se a legitimidade passiva da proprietaria do Shopping para a acdo
de proibicdo de atividade ilicita que vem realizando juntamente com os
cessiondrios de suas unidades, para a acdo ajuizada pelas titulares das mar-
cas objeto de contrafracdo. 3.- Recurso Especial a que se nega provimento.
(REsp. 1.295.838-SP, DJe 25/02/14)

Acdo de obrigacdo de fazer cumulada com pleito indenizatério — Marca —
Cerceamento de defesa, conexdo, ilegitimidade passiva, e falta de interesse de agir
— Nao ocorréncia — Litisconsércio passivo necessario — Rejeicdo — Responsabilidade
da administradora do centro comercial pela comercializacdo ilegal de produtos con-
trafeitos — Danos morais “in re ipsa” — Manutencdo do valor — Astreintes — Valor
suficiente e adequado as peculiaridades da causa — Honorarios recursais — Fixacdo
- Recurso desprovido. (TJSP, Apelacdao n°® 1046855-84.2018.8.26.0100, j. 29/07/19)

Assim, € certo que apuracdo e valoracdo de provas e indicios sobre a possi-
vel pratica de atos ilicitos € indissociavel do contexto em que se inserem as apura-
¢coes promovidas pela CPI que, para tanto, deve utilizar os mecanismos constitucio-
nal e legalmente previstos. Tudo conforme o prudente critério dos integrantes do
Colegiado que, ao final, devem reunir as conclusdes obtidas no Relatoério final.

Il. DA COMPETENCIA DA CPI E DA DILIGENCIA EXTERNA

Reiterando o quanto ja afirmado supra, a competéncia da CPI da Pirataria,
criada no ambito da Camara Municipal de Sdo Paulo, decorre do artigo 58, § 3° da
Constituicdo da Republica c/c artigo 33 da Lei Organica do Municipio. Ambos os
dispositivos asseguram as comissdes parlamentares de inquérito poderes préprios
da autoridade judicial para a consecucdo de seus objetivos. Dentre tais poderes, é
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possivel citar os de: (i) tomar o depoimento de quaisquer autoridades; (ii) ouvir in-
diciados; (iii) inquirir testemunhas sob compromisso; (iv) requisitar informacdes e
documentos perante a Administracdo Puablica; e (v) determinar diligéncias reputadas
necessarias. Tudo de acordo com a lei n° 1.579 de 18 de marc¢o de 1952.

Observe-se que tais poderes ndo decorrem de mera liberalidade do legislador.
Trata-se, em vez disso, de pressuposto logico para o funcionamento das CPIs, de
maneira que a legislacdo ordindria tdo somente proporcionou contornos mais niti-
dos a moldura fixada na Constituicdo Federal. Ora, quem detém os fins, necessaria-
mente precisa deter os meios. Sobre o tema, cita-se o entendimento externado pelo
Ministro Paulo Brossard no HC 71039-R]J, do Supremo Tribunal Federal:

se a comissdo parlamentar de inquérito ndo tivesse meios compulsérios
para levar a termo o desempenho de suas atribuicdes, ela ndo teria como
levar a termo seus trabalhos, pois ficaria a mercé da boa vontade ou quiga,
da complacéncia de pessoas das quais dependesse em seu trabalho. Esses
poderes sdo inerentes a comissdo parlamentar de inquérito e sdo implicitos
em sua constitucional existéncia. Ndo fora assim e ela ndo poderia funcio-
nar senao amparada nas muletas que lhe fornece outro Poder, o que con-
traria a logica das instituicdes. A comissao pode, em principio, determinar
buscas e apreensdes, sem o que essas medidas poderiam tornar-se indcuas
e quando viessem a ser executadas cairiam no vazio. Prudéncia, moderacdo
e adequacdo recomendaveis nessa matéria, que pode constituir o puctum
dollens da comissdo parlamentar de inquérito no exercicio de seus poderes,
que, entretanto, devem ser exercidos, sob pena de investigacdo tornar-se
ilusoria e destituida de qualquer sentido util.

Isto posto, é certo que a Comissdo Parlamentar de Inquérito criada com a fina-
lidade de investigar o comércio irregular no Municipio de Sdo Paulo possui poderes
para realizar diligéncias externas, especialmente nas regides mais afetadas por tais
praticas, com o escopo de reunir informagdes que possam ser Uteis ao prosseguimen-
to da investigacdo ou, ainda, aptas a subsidiar a elaboracdo do Relatério final.

Por essa razdo, em Reunido Ordinaria realizada em 10 de novembro de 2021,
foi aprovado o requerimento n° 41, apresentado pelo Presidente do Colegiado, o
nobre Vereador ----------------- , com o seguinte teor: “REQUEIRO a esta douta Comissio
Parlamentar de Inquérito, na forma regimental, que seja autorizada a realizacdo de
DILIGENCIA EXTERNA DESTA CPI, com apoio da Guarda Civil Metropolitana, com a
finalidade de investigar, in loco, irregularidades apuradas por esta comissdo.”.

Quanto aos poderes da CPI, a autorizada doutrina afirma que o referido 6r1-
gdo colegiado integrante do Poder Legislativo detém todos os poderes inerentes aos
membros do Poder Judiciario, haja vista que ndo seria “possivel cometer um poder de
cunho investigativo aos juizes, igualar a estes as Comissoes Parlamentares de Inquérito e
depois estabelecer ressalvas onde ndo o fez a Constituicdo” (GONCALVES, Luiz Carlos
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dos Santos. Poderes de investigacdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito. Sdo
Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 71.).

Nada obstante, o Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de
que as comissoes parlamentares de inquérito nado possuem poder para realizar atos
circunscritos pela reserva de jurisdi¢do, conforme pode ser verificado, por exemplo,
no MS 23.425-1/RJ, relatado pelo eminente Ministro Celso de Melo.

A distingdo é relevante, mas despicienda para o deslinde do caso concreto.
Isso porque a peticionaria ndo demonstrou que o colegiado da CPI ou mesmo que
qualquer de seus membros tenha praticado atos revestidos pela reserva de jurisdicao
ou que, de alguma outra forma, tenham extrapolado os poderes constitucional e
legalmente conferidos.

Com efeito, a peticiondaria informa, especialmente as fls. 3-4, que, durante a
diligéncia externa realizada pela CPI da Pirataria em 13 de dezembro do corrente
ano, o Exmo. Sr. Presidente da Comissao, Ver. ---------=mm-mn- , esteve acompanhado de
representantes de diversos 6rgdos de controle vinculados ao Estado de Sado Paulo e
ao Municipio de Sao Paulo.

Tal situacdo é coerente com o objeto de investigacdo da CPI da Pirataria. Ora,
¢ sabido que o comércio irregular de produtos afeta a sociedade de diversas formas
e, por conseguinte, desperta também variadas formas de reacdo por parte do Estado.
Nesse sentido, pode-se afirmar que: (i) o comércio de produtos falsificados pode
ser reprimido por 6rgdos de protecdo ao consumidor; (ii) o comércio de produtos
oriundos de atividades ilicitas pode ensejar a atuacdo da policia judiciaria; (iii) o
comeércio em desconformidade com as posturas urbanas pode ensejar a acdo fisca-
lizatéria do 6rgdo municipal responsavel; (iv) o comércio realizado sem o devido
recolhimento de impostos pode provocar a agdo de 6rgaos fazendarios; dentre ou-
tras possibilidades.

Assim, € pertinente com o escopo das investigacdes que a CPI mantenha in-
terlocucdo com outros 6rgdos publicos, com o escopo de obter e congregar informa-
¢oes atinentes aos fatos investigados. Também néo parece descabido que integrantes
da CPI procurem acompanhar a acdo de tais 6rgdos, in loco, o que pode se mostrar
relevante para a colheita de provas e indicios. Trata-se, inclusive, de promover a con-
secucdo dos principios da eficiéncia e da cooperacdo, que devem nortear a atuagdo
de todos os poderes.

Cabe ponderar, ainda, que a peticionaria ndo apresentou o documento refe-
rente a eventual atuacdo da CONTRU, nao sendo possivel verificar qual foi a medida
tomada, sua motivacdo e a autoridade competente. Assim, tendo a vista a presunc¢ado
de legalidade da qual se revestem os atos administrativos, infere-se que eventual
acdo da CONTRU no sentido de notificar, intimar ou interditar o estabelecimento
estaria amparada pela competéncia descrita no artigo 58, III do Decreto n° 60.061,
de 3 de fevereiro de 2021.

Outrossim, deve ser consignada a auséncia de interesse juridico por parte da
peticionaria em promover questionamentos sobre a abertura das lojas e boxes por
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ocasido da diligéncia. Com efeito, a propria peticionaria informou de maneira clara,
distinta e reiterada, que os lojistas exercem atividade totalmente independente em
relacdo a empresa ----------------- , de maneira que esta Gltima ndo exerce nenhum po-
der ou direito sobre as lojas e boxes. Nesse contexto, quer nos parecer que eventuais
alegacOes atinentes a defesa da posse das lojas e boxes apenas poderia ser conhecida
caso realizada pelos eventuais titulares de direitos supostamente violados, ou seja, os
proprios lojistas. Caso contrario, estar-se-ia admitindo que a peticiondria, em nome
proprio, atue em defesa de eventuais direitos de terceiros, o que sequer seria coerente
com a tese exposta na peticdo, segundo a qual as atividades da empresa -----------------
e o comércio exercido pelos lojistas ndo possuem nenhuma relacdo.

lll. DO ACESSO A INTEGRA DOS AUTOS DA CPI

Quanto ao pedido para que se conceda acesso a integra dos autos, faz-se neces-
sario mencionar, primeiramente, a Lei Federal n® 12.527/2011, que regula o acesso a
informacgoes previsto no inciso XXXIII do artigo 5°, no inciso II do § 3° do artigo 37
e no § 2° do artigo 216 da Constituicao Federal.

O artigo 10 da Lei Federal n® 12.527/2011 estabelece os requisitos para o aces-
so a informacao, in verbis:

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a infor-
macoes aos Orgaos e entidades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer
meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do requerente e a
especificacdo da informacao requerida.

§ 1° Para o acesso a informacgdes de interesse publico, a identificacdo do
requerente ndo pode conter exigéncias que inviabilizem a solicitacao.

§ 2° Os orgaos e entidades do poder publico devem viabilizar alternativa
de encaminhamento de pedidos de acesso por meio de seus sitios oficiais
na internet.

§ 3° Sao vedadas quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes
da solicitacao de informacdes de interesse publico.

Diante da edicdo da Lei Federal n°® 12.527/2011, a Prefeitura de Sdo Paulo
editou o Decreto n® 53.623/2012, e a Camara Municipal o Ato n® 1.231/2013, a fim
de regulamentar referida Lei no ambito do Executivo e do Legislativo Municipais.

Nesse sentido, importante destacar os artigos 3°, 9°, § 4°, 17 e 18 do Ato n°
1.231/2013, da Camara Municipal de Sdo Paulo, os quais dispdem que, in verbis:

Art. 3° O acesso a informacdo de que trata este Ato nao se aplica as hipote-

ses previstas na legislacdo como sigilo fiscal, bancério, comercial, profissio-
nal, industrial e segredo de justica.
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Art. 9° O acesso a informacdes pessoais deveréd respeitar a intimidade, a
vida privada, a honra e a imagem das pessoas, bem como as liberdades e
garantias individuais.

()

§ 4° Quando ndo for autorizado acesso integral a informacdo por ser ela
parcialmente sigilosa, serd assegurado o acesso a parte ndo sigilosa por meio
de certiddo, extrato ou copia com ocultacdo da parte sob sigilo.

()

Art. 17. O servigo de busca e fornecimento da informacao seré gratuito, sal-
vo na hipétese de reproducdo de documentos, situacdo em que podera ser
cobrado exclusivamente o valor necessario ao ressarcimento do custo dos
servigos e dos materiais utilizados.

Paragrafo tnico. Estard isento de ressarcir os custos previstos no caput todo
aquele cuja situacdo econOmica ndo lhe permita fazé-lo sem prejuizo do
sustento proprio ou da familia, declarada nos termos da Lei n°® 7.115, de 29
de agosto de 1983.

Art. 18. A informagdo armazenada em formato digital sera fornecida nesse
formato, caso haja anuéncia do requerente.

Diante do exposto, verifica-se a plena possibilidade do interessado em ter
acesso, para consulta ou mesmo tomar apontamentos in loco, ao Processo RDP n°
43/2021, referente a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Pirataria, instalada no
ambito da Camara Municipal de Sao Paulo. Ha que se ressalvar, entretanto, a exce-
cao existente quanto a consulta a documentos considerados sigilosos pela CPI, em
especial os documentos que possam causar alguma violacdo a intimidade, privaci-
dade, honra, imagem ou ao sigilo de dados, sob pena de violacdo do disposto nos
incisos X e XII do art. 5° da Constituicao Federal e do art. 9° do Ato n° 1.231/13.

Da mesma forma, deve ser mantido o sigilo sobre fatos e documentos sempre
que a medida se mostrar necessaria ao prosseguimento da investigacdo e compa-
tivel com o interesse da sociedade, conforme previsdo do artigo 20 do Cdédigo de
Processo Penal.

Mesmo entendimento se aplica quanto a possibilidade de se extrair copias re-
prograficas dos autos de referido processo, sendo necessario apenas o pagamento das
copias, a observancia do procedimento interno da Casa e o respeito aos documentos
considerados sigilosos.

Nao é despiciendo lembrar que eventual decretagdo de sigilo que ja ndo decor-
ra de previsdo legal deve ser precedida de aprovacdo do Colegiado.
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IV. DAS CONCLUSOES

Em face de todo o exposto, apresento as seguintes conclusoes:

1%) As declaragdes e opinides dos membros da CPI ndo sao aptas a caracterizar
constrangimento ilegal pois ocorrem no bojo de procedimento prévio e informativo
no qual ndo ha exercicio de pretensdo punitiva pelo Estado; sendo certo, ademais,
que estdo abrigadas pela imunidade parlamentar.

2%) As CPIs possuem poderes para realizar diligéncias necessarias ou uteis ao
prosseguimento das investigacdes. Com base nisso, a CPI da Pirataria aprovou, em
reunido ordinaria ocorrida no dia 10 de novembro de 2021, requerimento autorizan-
do a realizacdo de diligéncia externa, a qual foi promovida no dia 13 de dezembro
de 2021, sendo certo que os vereadores presentes colheram informacdes em regides
de comércio popular do Centro de Sdo Paulo e acompanharam a atuacdo de diversos
orgaos de controle, vinculados ao Estado de Sdo Paulo e ao Municipio de Sdo Paulo.

3% A requerente possui o direito de obter acesso aos autos que compode o
Processo RDP n°43/2021, referente a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Pirataria,
com excecdo dos documentos considerados sigilosos pelo Colegiado, especialmente
aqueles que digam respeito a direitos fundamentais de pessoas e aqueles cuja manu-
tencgdo do sigilo seja considerada indispensavel ao prosseguimento das investigacdes.

E meu parecer que submeto a elevada apreciacdo de V.Sa.

Sdo Paulo, 14 de janeiro de 2022.

RICARDO TEIXEIRA DA SILVA
OAB/SP 248.621
Procurador Legislativo
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EXMO. SR. DESEMBARGADOR RELATOR DR. VIANNA COTRIM, DO ORGAO
ESPECIAL DO EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Temas: i) Tramitacdo de projeto de lei em regime de urgéncia - questdo interna cor-
puris; ii) Competéncia municipal para legislar sobre normas de licitacdo e contra-
tos publicos.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Autos n°® 2052416-42.2022.8.26.0000

PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO, por si e repre-
sentando a CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO e sua MESA (cfr. artigos 16 e 17,
inciso IV, alineas “a” e “d”, do Regimento Interno da Edilidade Paulistana), assistido
pelas Procuradoras Legislativas ao final assinadas (mandato ex lege — doc. 01), nos
autos da demanda acima indicada, proposta pelo Diretério Estadual do Partido dos
Trabalhadores - SP, vem, respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia apresentar
INFORMACOES consubstanciadas nas razdes de fato e de direito que passa a aduzir.

1. SINTESE

Trata-se de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo Diretério
Estadual do Partido dos Trabalhadores - SP visando a declaracdo de inconstitucio-
nalidade dos artigos 3°, inciso 11, 4°, §2°, 5°, “caput”, 6° inciso I e 19, “caput” da
Lei do Municipio de Sdo Paulo n. 17.731, de 06 de janeiro de 2022, que estabelece
as diretrizes gerais para a prorrogacdo e relicitacdo dos contratos de parceria entre o
Municipio de Sdo Paulo e a iniciativa privada, e da providéncias correlatas.

Para sustentar a pretensdo deduzida, o Requerente alega, em sintese:

a) a inconstitucionalidade formal da Lei Municipal n. 17.731/2022 por viola-
¢ao ao devido processo legislativo;

b) a inconstitucionalidade material dos artigos 3°, inciso II, 4°, §2°, 5°, “caput”,
6°, inciso I e 19, “caput”, da Lei Municipal n. 17.731/2022 por viola¢do a isonomia,
a seguranca juridica e ao interesse publico - corolarios do principio republicano - e
destarte, aos artigos 111 e 117 da Constitui¢do do Estado de Sao Paulo.

Subsidiariamente, na hipotese de interpretacdo conforme a Constitui¢do do
Estado de Sao Paulo dos dispositivos legais impugnados ou de declaracdo parcial de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto, postula a modulacdo de efeitos para
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incidéncia dos institutos da prorrogacdo antecipada e da extensdo contratual com
a incorporacdo e exploracdo de servicos associados somente sobre contratos futuros
celebrados posteriormente a entrada em vigor da Lei Municipal n. 17.731/22 e desde
que haja previsdo expressa ndo somente nos contratos em si como também nos edi-
tais de licitacdo correspondentes.

Formulado pedido de concessdo de medida liminar para suspender os efeitos
dos artigos 3°, inciso II, 4°, §2°, 5°, “caput”, 6°, inciso I e 19, “caput” da Lei Municipal
n. 17.731/2022, este foi indeferido pelo Exmo. St. Desembargador Relator (fls. 85/88).

Pois bem. Conforme serd a seguir demonstrado, o caso € de improcedéncia da
acao, tendo em vista que a Lei Municipal n. 17.731/2022 se encontra em consonancia
com os principios que regem o processo legislativo e com o sistema juridico constitu-
cional, inexistindo fundamentos para a irresignacdo deduzida na demanda. Vejamos.

2. PRELIMINARMENTE - INEPCIA DA PETICAO INICIAL NO QUE TANGE

A ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA LEI
MUNICIPAL N. 17.731/2022.

2.1. Auséncia de pedido e conclusdes que nao decorrem logicamente dos
fatos narrados.

Preliminarmente, cumpre ressaltar que a demanda padece de inépcia da pe-
ticdo inicial no que tange as alegacdes envolvendo a suposta inconstitucionalidade
formal da Lei Municipal n. 17.731/2022 por violacdo ao devido processo legislativo.

Isso porque, em que pese as alegacoes deduzidas acerca da matéria as fls. 04/08
dos autos, denota-se que o pedido formulado as fls. 31/32 ndo contempla a decla-
racao de inconstitucionalidade de toda a Lei Municipal n. 17.731/2022 - o que de-
correria logicamente da argumentacado deduzida -, motivo pelo qual é de rigor o
indeferimento da peticdo inicial nesse aspecto em razdo de sua inépcia, conforme
dispoe o art. 330, inciso I e §1°, incisos I e II, do Cédigo de Processo Civil, in verbis:

Art. 330. A peticdo inicial serd indeferida quando:

I - for inepta;

(-..)

§ 1° Considera-se inepta a peticdo inicial quando:

I - lhe faltar pedido ou causa de pedir;

(...)

III - da narracdo dos fatos ndo decorrer logicamente a conclusdo;

Assim, de rigor a parcial extingdo do feito, sem julgamento do mérito, na
forma do art. 485, inciso I, do Codigo de Processo Civil.
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2.2. Auséncia de indicacdo de parametro na constituicido estadual para
o controle pretendido — deficiéncia da fundamentacao apresentada

elo autor.

Ainda no que tange as alegacdes formuladas pelo Requerente quanto a supos-
ta inconstitucionalidade formal da Lei Municipal n. 17.731/2022, importa observar
que o decreto de parcial extingdo do feito sem julgamento do mérito por inépcia da
peticdo inicial é reforcado pela absoluta deficiéncia da fundamentacdo apresen-
tada acerca da matéria.

Com efeito, dispde o artigo 3° da Lei Federal n. 9.868/98:

Art. 3° - A peticdo indicard:
I - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e os fundamentos juridicos
do pedido em relagdo a cada uma das impugnacoes;

No caso em analise, é patente a deficiéncia da fundamentacdo apresentada

pelo Requerente, por ndo ter ele se desincumbido do 6nus de indicar correta-
mente, a luz da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, os fundamentos juridicos
pelos quais pretende obter a invalidacdo do preceito contestado e, portanto,

apontar dispositivo habil ao controle de constitucionalidade pretendido.
Em que pese admitir-se a chamada “abertura da causa de pedir” de proces-

sos que visem ao controle de constitucionalidade de normas, tal caracteristica da
cognicao judicial destas espécies de demanda ndo afasta a necessidade de adequada
fundamentacao da pretensdo deduzida e, portanto, a necessidade de se apontar cor-

retamente dispositivo apto a servir de pardmetro ao controle postulado.
Nesse sentido o entendimento ja assentado pela Suprema Corte:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL 15.003/06. RENUNCIA DE RE-
CEITA. TESE DE VIOLACAO AO ART. 163, I, DA CF E AO ART. 14 DA LEI
DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF). INEPCIA DA INICIAL. LITIGIO DE
NATUREZA INFRACONSTITUCIONAL. INADEQUACAO DO PROCESSO
OBJETIVO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. CAUSA DE
PEDIR ABERTA NAQO DISPENSA ONUS DE FUNDAMENTACAQ SUFI-
CIENTE. IMPOSSIBILIDADE DE ACRESCIMO EM SEDE RECURSAL. AGRAVO
REGIMENTAL DESPROVIDO.”

(-..)

2. A abertura da causa de pedir das acoes diretas de inconstitucionalidade ndo
interfere com essa conclusdo. Conforme obtemperou o Procurador-Geral da Repii-
blica, essa especial caracteristica da cognicdo judicial nos processos de controle
concentrado ndo desincumbe o requerente do onus de apresentar os fundamentos
pelos quais pretende obter a invalidagdo dos preceitos contestados:
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A decisdo monocrdtica proferida pelo Ministro Teori Zavascki levou em considera-
¢do corretamente o pedido e os fundamentos expostos pelo autor, o qual, irresigna-
do com o ndo seguimento da acdo direta, aduziu novos argumentos por meio do
agravo regimental. Alega, com fundamento no principio da abertura da causa de
pedir, caber a Corte ‘aferir a integral compatibilidade da norma com o texto cons-
titucional’. O entendimento do Supremo Tribunal Federal no sentido de ser aberta
a causa de pedir da ADI ndo autoriza adotar fundamentacdo genérica, tampouco
permite adicdo de argumentos apos a decisdo. O principio da abertura da causa de
pedir possibilita a Corte considerar argumentos ndo levantados pelo requerente,
caso os identifique, mas ndo desincumbe este de indicar corretamente, na peticdo
inicial, todos os fundamentos que entenda apropriados. A titulo de exemplo, a
Corte ndo conheceu da ADI 1775, em que se impugnou de forma abstrata e ge-
nérica a Lei Complementar 87, de 18 de dezembro de 1997, do Estado do Rio de
Janeiro. Nela, o Ministro Mauricio Corréa destacou: ‘Ndo me parece recomenddvel
nem tampouco admissivel que esta Corte, com pauta congestionada, tenha que se
debrugar sobre cada uma das disposicoes, enfrentando-as uma a uma, pelo sim-
ples fato de haver a parte manifestado intencdo impugnatoria do tipo abstrato e
genérico. Ademais, é regra comezinha de processo que a peticdo inicial indicard o
fato e os fundamentos juridicos do pedido com suas especificacoes (CPC, art. 282,
LIl e V), 0 que ndo ocorreu na espécie.’

Por sua vez, o Ministro Sepiilveda Pertence ressaltou que o principio da abertura
da causa de pedir ndo afasta a necessidade de fundamentar o pedido de declara-
¢do de inconstitucionalidade: ‘Essa abertura da causa petendi — reduzida afinal
a alegacdo de ser inconstitucional a norma questionada — levaria, em iiltima
consequéncia, a fazer irrelevante a fundamentacdo concreta da arguicdo, ou seja,
a afirmacdo de contrariedade a determinadas regras ou principios constitucio-
nais. Apontado o dispositivo arguido inconstitucional, era o bastante, a abrir ao
Tribunal a verificagdo do vicio alegado, sob qualquer prisma, por contrariedade a
qualquer norma ou principio da Constituicdo.”

(.

Na realidade, essa maior liberdade epistémica revela verdadeiro principio de intei-
reza hermenéutica, que impoe ao Supremo Tribunal Federal uma leitura sempre
global, unitdria e harmonica da Constituicdo Federal, para garantir a maior pro-
tecdo possivel do contetido do seu texto.

Isso ndo quer dizer, todavia, que esteja o Tribunal constrangido a co-
nhecer de acdes que ndo preencham requisitos minimos de admissibili-
dade, pronunciando-se genericamente a respeito da fidelidade de atos
normativos deficientemente impugnados a luz de todas as clausulas
constitucionais possiveis. E o que estd expresso, entre outras, nas se-
guintes decisdes desta Corte: ADI 588, Rel. Min. Cezar Peluso, D]e de
18/4/2008; ADI 514, Rel. Min. Celso de Mello, D] de 31/3/2008; e ADI
1078, Rel. Min. Marco Aurélio, D] de 12/5/1995). (...) ADI 3789 AgR/PR,




Tribunal Pleno, Rel. Min. Teori Zavascki, Dje 20/02/2015.

“(...) 2. Inviavel a demanda.

O Supremo Tribunal Federal nio estd condicionado, no desempenho de sua ati-
vidade jurisdicional, as razoes de ordem juridica invocadas como suporte da pre-
tensdo de inconstitucionalidade deduzida pelo autor da agdo direta. Tal circuns-
tdncia, no entanto, ndo suprime a parte o dever processual de motivar o pedido
e de identificar, na Constituicdo, em obséquio ao principio da especificacdo das
normas, os dispositivos alegadamente violados pelo ato normativo que pretende
impugnar. Impoe-se ao autor, no processo de controle concentrado de constitucio-
nalidade, indicar as normas de referéncia - que sdo aquelas inerentes ao ordena-
mento constitucional e que se revestem, por isso mesmo, de parametricidade - de
modo a viabilizar a aferi¢do da conformidade dos atos normativos infraconstitu-
cionais (ADI n° 561, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ de 04.04.2002).
Compulsando-se os autos, verifica-se que o autor ndo indica, na peticdo inicial,
fundamentos juridicos aptos a demonstrar qualquer incompatibilidade com a
Constituicdo da Repuiblica. Ora, esta Corte jd firmou entendimento no sentido de
que ndo se admite afirmacdo meramente genérica de inconstitucionalidade, tanto
quanto ndo se permite que a alegacdo de contrariedade ao texto constitucional se
apoie em argumentos superficiais ou em fundamentagdo insuficiente (ADI-MC n°
2.213, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ de 04.04.2002). Confiram-se, a respeito,
alguns julgados:

‘E necessdrio, em agdo direta de inconstitucionalidade, que venham expostos o0s
fundamentos juridicos do pedido com relagdo as normas impugnadas, ndo sen-
do de admitir-se alegacdo genérica de inconstitucionalidade sem qualquer de-
monstracdo razodvel” (ADI n° 259, Rel. Min. MOREIRA ALVES, DJ de 19.02.93)
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - CAUSA DE PEDIR E PEDI-
DO - Cumpre ao autor da acdo proceder a abordagem, sob o angulo da causa de
pedir, dos diversos preceitos atacados, sendo improprio fazé-lo de forma genérica.’
(ADI n° 1.078, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJ de 12.05.95).

‘Insuficiéncia de fundamentacdo da inicial dado o niimero de dispositivos legais
alterados pela Medida Provisoria, sem que se particularize, pontualmente, como
convém, a motivagdo a justificar a declaragdo de sua invalidade. A¢do direta de
inconstitucionalidade ndo conhecida, por falta de motivagio especifica quanto a
pretendida declaracdo de inconstitucionalidade.” (ADI-MC n° 1.811, Rel. Min.
NERI DA SILVEIRA, DJ de 11.02.2000).

3. Ante o exposto, indefiro a inicial, nos termos dos arts. 21, § 1°, do RISTF, 38
da Lei n° 8.038, de 28.05.1990, 267, inc. I, e 295, inc. I, do CPC.” ADI 588,
Decisdo monocridtica Rel. Min. Cezar Peluso, Dje 18/04/2008.

Assim, em razdo da deficiéncia da fundamentacdo concreta arguida pelo

Requerente e, destarte, a inépcia da peticdo inicial por ele apresentada no que
tange a alegacao de inconstitucionalidade formal da Lei Municipal n. 17.731/2022,
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de rigor a parcial extincdo do feito, sem julgamento de mérito, na forma dos artigos
3°, inciso I e 4° da Lei n. 9.868/99, e artigos 319, inciso III, 330, caput, inciso [ e §1°,
inciso I e 485, inciso I, todos do Codigo de Processo Civil.

3. DO MERITO.

3.1.Do cumprimento do devido processo legislativo.

Ainda que nao acolhidas as preliminares invocadas no item 2 supra, o que se
admite por hipotese, cumpre observar que nenhum vicio macula a tramitacdao do
Projeto de Lei n. 857/2021, que redundou na Lei Municipal n. 17.731/2022, dado
o cumprimento de todas as regras atinentes ao devido processo legislativo, a afastar
qualquer alegacdo de inconstitucionalidade formal da norma.

Conforme se denota da integra do projeto de lei em questdo (doc. 02), logo
ap0s seu encaminhamento do Poder Executivo para a Camara Municipal de Sao
Paulo, o Sr. Prefeito solicitou a tramitacdo da propositura em regime de urgéncia, na
forma do art. 38 da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo®.

A propositura foi lida no Prolongamento do Expediente da 100* Sessdo
Ordinéria, da 18* Legislatura, e enviada a publicagdo no Diario Oficial da Cidade de
Sdo Paulo do dia 15 de dezembro de 2021.

A seguir, foi despachado as Comissdes Permanentes envolvidas na ma-
téria, tendo recebido pareceres pela legalidade da Comissdo de Constituicdo,
Justica e Legislacdo Participativa, e favoraveis pela Comissdo de Politica Urbana,
Metropolitana e Meio Ambiente, de Administra¢do Puablica, de Transito, Transporte
e Atividade Econdmica e de Financgas e Orcamento (doc. 02).

Ao contrario do quanto sugerido pelo Requerente, o Projeto de Lei n. 857/2021
foi objeto de efetiva andlise e manifestacdo pelas Comissdes Permanentes para tanto
designadas (doc. 02), que assim se pronunciaram na forma e segundo as compe-
téncias previstas nos artigos 47 e 71 do Regimento Interno da Camara Municipal de
Sdo Paulo, que assim dispoem:

Art. 47. E da competéncia especifica:

I - Da Comissdo de Constituigdo, Justica e Legislacdo Participativa:

a) opinar sobre o aspecto constitucional, legal e regimental das proposicoes, as
quais ndo poderdo tramitar na Cdmara sem o seu parecer;

(..)

II - Da Comissdo de Finangas e Orcamentos:

e) opinar sobre proposicdes referentes a matéria tributdria, abertura de créditos,

1. Art. 38 — O Prefeito podera solicitar que os projetos de sua iniciativa tramitem em regime de urgéncia.
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empréstimos puiblicos, divida piiblica e outras que, direta ou indiretamente, al-
terem a despesa ou a receita do Municipio ¢ acarretem responsabilidades para o
erdrio municipal;

(..

III - Da Comissdo de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente:

a) opinar sobre todas proposicoes e matérias relativas a:

(.

2 - obras e servicos puiblicos, seu uso e gozo, venda, hipoteca, permuta, outorga
de concessdo administrativa ou direito real de uso de bens imoveis de propriedade
do Municipio;

3 - servigos de utilidade publica, sejam ou ndo de concessdo municipal, planos
habitacionais elaborados ou executados pelo Municipio, diretamente ou por inter-
médio de autarquias ou entidades para estatais;

(..)

IV - Da Comissdo de Administracdo Piiblica:

a) opinar sobre todas as proposicoes e matérias relativas a:

(.

2 - normas gerais de licitacoes, em todas as suas modalidades, c contratacdo de
produtos, obras e servicos da administracdo direta e indireta;

()

V - Da Comissdo de Trdnsito, Transporte e Atividade Econémica:

a) opinar sobre todas as proposicoes e matérias relativas a:

1 - disciplina das atividades econdmicas desenvolvidas no Municipio;

2 - economia urbana e rural, desenvolvimento técnico e cientifico aplicado a in-
diistria e ao comércio;

Art. 71 - Mediante comum acordo de seus Presidentes, em caso de urgéncia jus-
tificada, poderdo as Comissoes Permanentes realizar reunides conjuntas para
exame de proposicoes ou qualquer matéria a elas submetidas, facultan-
do-se, neste caso, a apresentacdo de parecer conjunto. (Precedente Regimen-
tal 1 de 2001) (Precedente Regimental n° 03 de 2004), (Precedente Regimental n°
01 de 2015) e (Precedente Regimental n° 01 de 2019).

Pardgrafo tinico - Ocorrendo a hipotese prevista neste artigo, a presidéncia dos
trabalhos caberd ao mais idoso dos Presidentes das Comissoes reunidas.

Tendo em vista que a tematica objeto da Lei do Municipio de Sdo Paulo
n. 17.731/2022 nédo se insere no rol de matérias previsto no artigo 41 da Lei
Orgéanica do Municipio de Sdo Paulo e cujos projetos exigem pelo menos duas
audiéncias publicas, tais ndo foram realizadas. Convém transcrever expressamente
tal dispositivo:

Art. 41 — A Camara Municipal, através de suas Comissoes permanentes, na for-
ma regimental e mediante prévia e ampla publicidade, convocard obrigatoriamente
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pelo menos 2 (duas) audiéncias publicas durante a tramitacdo de projetos de lei
que versem sobre:

I — Plano Diretor;

II — plano plurianual;

III — diretrizes orcamentdrias;

IV — orcamento;

V — matéria tributdria;

VI — zoneamento urbano, geo-ambiental e uso e ocupacdo do solo;

VII — Cédigo de Obras e Edificacoes;

VIII — politica municipal de meio ambiente;

IX — plano municipal de saneamento;

X — sistema de vigildncia sanitdria, epidemioldgica e de satide do trabalhador.
XI - atengdo relativa a Crianca, ao Adolescente e ao Jovem.

§1° — A Cdmara poderd convocar uma sé audiéncia englobando dois ou mais
projetos de lei relativos a mesma matéria.

§2° — Serdo realizadas audiéncias piiblicas durante a tramitacdo de outros pro-
jetos de lei mediante requerimento de 0,1% (um décimo por cento) de eleitores
do Municipio.

Em sequéncia, o Projeto de Lei n°® 857/2021 foi aprovado, em primeira vo-
tacdo, no dia 15 de dezembro de 2021, na 88* Sessao Extraordinaria da 18*
Legislatura, na forma do texto original. O projeto foi amplamente discutido ao lon-
go dessa primeira votacdo, conforme se denota das notas taquigraficas anexas (doc.
03), sendo certo, ainda, que sua inclusdo em pauta foi precedida da publicacdo no
Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo (doc. 04).

Com a aprovacdo do referido projeto em primeira discussdo e votacdo, no
dia 15 de dezembro, e uma vez respeitado o intervalo minimo de 48 (quarenta e
oito) horas entre a primeira e a segunda votacao, tal como exigido pelo art. 242,
§2°, do Regimento Interno, o Projeto de Lei n® 857/2021 poderia ser votado a

qualquer momento.
E isso porque o Projeto de Lei n°® 857/2021 estava devidamente instruido,

ja aprovado em primeira votacdo, e em plenas condi¢des de ser votado em segunda
discussdo. Aguardava-se apenas 0 momento oportuno para essa apreciacao. Como
de praxe, em virtude dos inameros vetos que se encontram na Ordem do Dia da
Sessdo Ordinaria, a grande maioria dos Projetos de Lei na Edilidade sdo apreciados
em Sessdes Extraordinarias. Assim, aguardava-se apenas uma Sessdo Extraordindria
para a segunda votacdo do Projeto.

Apés a apresentacdo de Substitutivo em Plenédrio ao Projeto de Lei n°
857/21, a propositura foi objeto de nova analise e manifestacdo pelas Comissoes de
Constituicdo, Justica e Legislacdo Participativa; de Politica Urbana, Metropolitana
e Meio Ambiente; de Administracdo Publica; de Transito, Transporte e Atividade
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Econdmica; e de Financas e Orcamentos em reunido conjunta realizada no dia 17 de
dezembro de 2021.

E, na sequéncia, o Projeto de Lei n°® 857/2021 foi aprovado, em segunda
votacdo, no dia 17 de dezembro de 2021, 91* Sessdo Extraordinaria da 18°
Legislatura, na forma do substitutivo apresentado, oportunidade na qual, nova-
mente, foi amplamente discutido pelos vereadores presentes na Sessdo, conforme
se depreende das notas taquigraficas anexas (doc. 05), sendo certo que sua inclusao
em pauta foi igualmente precedida da publica¢do no Diario Oficial da Cidade de Sao
Paulo (doc. 06).

Posteriormente, na forma do art. 42 da Lei Organica do Municipio de Sado
Paulo, o projeto de lei foi encaminhado para sanc¢do do Sr. Prefeito.

Assim, a partir de todo o exposto, constata-se a lisura dos procedimentos ado-
tados durante a tramitacdo da propositura, inexistindo violacdo a qualquer regra
que discipline o processo legislativo.

Por fim, importa destacar que a andlise da regularidade do processo legisla-
tivo pautado em interpretacdo de dispositivos do Regimento Interno da Camara
Municipal de Sdo Paulo representa intervenc¢ao indevida do Poder Judicidrio em do-
minio politico e juridico de formacdo dos atos normativos.

Isso porque, uma vez que foram obedecidos os preceitos da Lei Organica
Municipal, bem como as normas da Constitui¢do que tracam as linhas gerais a res-
peito do processo de aprovacdo de normas juridicas, ndo € possivel o reconheci-
mento de eventual ofensa ao devido processo legislativo, neste caso, sob pena de
violacdo dos principios basicos do Estado de Direito e da Separacdo de Poderes
(art. 2° da CF).

Neste contexto, o E. Supremo Tribunal Federal, tutelando a separacdo e a
harmonia entre os Poderes, ja ha longo tempo tem exigido a existéncia de regra
especifica, no texto constitucional, para o reconhecimento de vicio de inconsti-
tucionalidade formal, conforme conclusdes adotadas no v. Acérddo proferido no
julgamento da ADI n°® 4425/DF, julgado pelo Plenario em 14.03.2013, relatada pelo
Exmo. Ministro Luiz Fux, destacando-se, sobre este topico, o seguinte excerto:

“A Constituicdo Federal de 1988 ndo fixou um intervalo temporal minimo entre os
dois turnos de votacdo para fins de aprovagio de emendas a Constituicdo (CE, art.
62, §2°), de sorte que inexiste pardmetro objetivo que oriente o exame judicial do grau
de solidez da vontade politica de reformar a Lei Maior. A interferéncia judicial no
dmago do processo politico, verdadeiro locus da atuagdo tipica dos agentes do Poder
Legislativo, tem de gozar de lastro forte e categorico no que prevé o texto da Consti-
tuicdo Federal. Inexisténcia de ofensa formal a Constituicdo brasileira. (Grifamos)”

E, posteriormente, a Suprema Corte reforcou tal entendimento no bojo do RE
n. 1.297.884 - Tema de Repercussdo Geral n. 1.120, no qual se fixou a seguinte tese:
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“O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 1.120 da repercussio geral, deu
provimento ao recurso extraordindrio para cassar o acorddo recorrido na parte em
que reconheceu como inconstitucional o art. 4° da Lei n° 13.654/2018, a fim de
que o Tribunal de origem recalcule a dosimetria da pena imposta, nos termos do
voto do Relator, vencido o Ministro Marco Aurélio. O Ministro Gilmar Mendes
acompanhou o Relator com Ressalvas. Foi fixada a seguinte tese: ‘Em respeito
ao principio da separacdo dos poderes, previsto no art. 2° da Constitui-
¢do Federal, quando ndo caracterizado o desrespeito as normas consti-
tucionais pertinentes ao processo legislativo, é defeso ao Poder Judiciario
exercer o controle jurisdicional em relacdo a interpretacdo do sentido e
do alcance de normas meramente regimentais das Casas Legislativas, por
se tratar de matéria interna corporis’. Plendrio, Sessdo Virtual de 4.6.2021
all.6.2021.”

Note-se, alids, que argumentacdo apresentada pelo Requerente ndo apon-
ta qualquer desrespeito as normas constitucionais inscritas nos artigos 59 a 69 da
Constituicdo Federal ou nos artigos 21 a 29 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo
que pudesse ensejar a via excepcional de intervencdo do Judicidrio, como autoriza o
tema de Repercussdo Geral acima indicado.

Com efeito, insurge-se o Requerente em relacdo a sistematica de tramitacdo do
Projeto de Lei n. 857/2021 na Camara Municipal de Sao Paulo, o que traduz matéria
de natureza exclusivamente regimental, por dizer respeito apenas ao modo de orga-

nizacdo da Camara para o desempenho da atividade legislativa, ndo resvalando
em qualquer ofensa a dispositivo constitucional.

Constitui, portanto, matéria imune a apreciacao judicial.

Dessa forma, por todo o exposto, resta patente a inexisténcia de qualquer
inconstitucionalidade formal a macular a tramitacdo do Projeto de Lei n. 857/2021
que redundou na Lei do Municipio de Sdo Paulo n. 17.731/2022.

3.2.Da constitucionalidade dos artigos 3°, inciso Il, 4°, §2°, 5°, “caput”,
6°, inciso I, 15 e 19, “caput” da Lei Municipal n. 17.731/2022.

Igualmente ndo merecem acolhimento as alegacdes de inconstitucionalidade
material formuladas em face dos artigos 3°, inciso II, 4°, §2°, 5°, “caput”, 6°, inciso I
e 19, “caput” da Lei Municipal n. 17.731/2022.

Para melhor compreensdo da questdo em andalise, cumpre esclarecer que a Lei
do Municipio de Sdo Paulon. 17.731, de 06 de janeiro de 2022 foi editada com vistas
a melhorar a performance na concessao de servigos publicos e afins, sendo que seu
texto segue a mesma légica do que ja foi consumado em nivel estadual por meio da
Lei do Estado de Sdo Paulo n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019, que “Estabelece as
diretrizes gerais para a prorrogacdo e relicitacdo dos contratos de parceria e dd providén-
cias correlatas”.
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Tal norma estadual, por sua vez, é similar a Lei Federal n. 13.448, de 05 de
junho de 2017, que “Estabelece diretrizes gerais para prorrogagdo e relicitacdo dos con-
tratos de parceria definidos nos termos da Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016, nos
setores rodovidrio, ferrovidrio e aeroportudrio da administracdo publica federal, e altera a
Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, e a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.” e,
portanto, dispde sobre os institutos andlogos e cuja incidéncia se restringe a esfera
da Administracdo Pablica federal.

De se destacar, ainda, que anteriormente a tal lei outras duas legislacdes se-
toriais federais também trataram do instituto da prorrogacao antecipada — instituto
juridico previsto na Lei do Municipio de Sdo Paulo n. 17.731/2022 , quais sejam: a)
no art. 12 da Lei Federal n. 12.783/2013, que versa sobre os contratos de concessao
do servico publico de geracdo de energia elétrica; b) no artigo 57 da Lei Federal n.
12.815/2013, em dispositivo especifico que dispde sobre contratos de arrendamento
portuéario celebrados sob a vigéncia da Lei 8.033/1996 (art. 57 e § 1°);

Disso decorre, portanto, que a Lei Municipal n. 17.731, de 06 de janeiro de
2022 ndo constitui uma absoluta inovagdo no sistema juridico, conforme indevida-
mente sugerido pelo Requerente. Muito pelo contrario.

A Lei do Municipio de Sdo Paulo consagra institutos juridicos e regras ha
muito fixadas em ambito federal - e estadual, adaptando-as a sua realidade, na
forma da competéncia reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal ao analisar o
artigo 22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal e segundo o qual compete priva-
tivamente a Unido legislar apenas sobre normas gerais de licitacdes e contratos,
ressalvando a competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios para legislar
acerca da matéria, de maneira especifica e adaptando as normas gerais a sua reali-
dade. Nesse sentido:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LICITACAO E
CONTRATACAO PELA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL. LEI OR-
GANICA DO MUNICIPIO DE BRUMADINHO-MG. VEDACAO DE CONTRA-
TACAO COM O MUNICIPIO DE PARENTES DO PREFEITO, VICE-PREFEITO,
VEREADORES E OCUPANTES DE CARGOS EM COMISSAO. CONSTITUCIO-
NALIDADE. COMPETENCIA SUPLEMENTAR DOS MUNICIPIOS. RECURSO
EXTRAORDINARIO PROVIDO. A Constituicio Federal outorga a Unido a com-
peténcia para editar normas gerais sobre licitacdo (art. 22, XXVII) e permite,
portanto, que Estados e Municipios legislem para complementar as normas gerais
e adaptd-las as suas realidades. (....) (STF, 2* Turma, RE 423.560, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, j. 29/05/2012).

A propo6sito, ainda, leciona Margal Justen Filho:

Como dito, apenas as normas ‘gerais” sdo de obrigatoria observancia para as de-
mais esferas de governo, que ficam liberadas para regular diversamente o restante.
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(-..)

A interpretagdo da formula ‘normas gerais’ tem de considerar, em primeiro lugar, a
tutela constitucional a competéncia legislativa especifica para cada esfera politica
disciplinar licitagdo e contratacdo administrativa. A _competéncia legislativa
sobre o tema ndo é privativa a Unido. Se a competéncia para disciplinar
licitacdo e contratacdo administrativa fosse exclusiva da Unido, a CF/88
ndo teria aludido a ‘normas gerais’ e teria adotado cldusulas similares
ds previstas para o direito civil, comercial, penal, etc. Nao foi casual o art.
22 ter distribuido essas competéncias em dois incisos distintos. No inc. I, alude-se
a competéncia privativa para dispor amplamente sobre todas as normas acerca
de certos campos (Direito Civil, Comercial, Penal, etc.); ja o inc. XXVII trata
da competéncia privativa para dispor apenas sobre normas gerais. A vontade
constitucional, portanto, é de ressalvar a competéncia dos demais entes
federais para disciplinar a mesma matéria.

Logo, apenas as normas ‘gerais’ sdo de obrigatoria observincia para as demais
esferas de governo, que ficam liberadas para regular diversamente o res-
tante, exercendo competéncia legislativa irredutivel para dispor acerca
das normas especificas. A expressio ‘norma geral’ pressupoe a existéncia de
‘norma especial’. Portanto, a Unido ndo dispoe de competéncia privativa e ex-
clusiva para legislar sobre licitacoes e contratos administrativos. Os demais
entes federativos também dispoem de competéncia para disciplinar o tema. (Co-
mentarios a Lei de Licitacdes e Contratos, 14* ed., Sdo Paulo: Dialética,
2010, p. 17).

Feitos tais esclarecimentos, passemos aos dispositivos impugnados
na demanda.

a) Artigos 3°, inciso I e 4°, §2° da Lei Municipal n. 17.731/2022.

O Requerente insurge-se contra os artigos 3°, inciso I e 4°, §2° da Lei Municipal
n. 17.731/2022 sustentando que a previsao legal que autoriza a incidéncia da pror-
rogacdo antecipada mesmo que ndo haja previsdo expressa no edital ou no contrato
quanto a possibilidade de prorrogacdo viola a constituicdo. Contudo, ndo assiste
razdo ao Requerente.

Os dispositivos em questdo detém, essencialmente, a mesma redacao dos arti-
gos 3°, inciso II e 4°, §2°, da Lei Estadual n. 16.933/2019?, e encontram-se em conso-
nancia com o sistema juridico constitucional.

2. Artigo 3° - Para os fins desta lei, considera-se: (...) II - prorrogacdo antecipada: alteracdo do prazo de
vigéncia do contrato de parceria, realizada a critério do 6rgao ou da entidade competente, fundamentada-
mente, e de comum acordo com o contratado, produzindo efeitos antes do término da vigéncia do ajuste; e
Artigo 4° - A prorrogacao contratual ou a prorrogacao antecipada nos setores referidos no artigo 1° desta
lei observardo as disposi¢oes dos respectivos instrumentos contratuais, balizando-se, adicionalmente, elo
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A prorrogacdo contratual de contratos de concessdo e permissdo de servico
publico encontra fundamento no art. 175, paragrafo tnico, inciso I, da Constituicdo
Federal, dispositivo que compreende as trés espécies de prorrogacdo reguladas, atual-
mente, na legislacdo ordinaria: i) a prorrogacdo por emergéncia, ii) a prorrogacdo
por reequilibrio e iii) a prorrogacdo por interesse publico, a qual se subdivide em
prorrogacdo comum e prorrogacdo antecipada. Eis o teor da norma:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piiblico, na forma da lei, diretamente ou sob regi-
me de concessio ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servi-
cos publicos.

Pardgrafo tinico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos piiblicos,
o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagio, bem como as condicoes de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdao ou permissdo;

Da leitura do dispositivo denota-se que a Constituicdo Federal ndo fixa a exi-
géncia mencionada pelo Requerente para a aplicacdo do instituto juridico da pror-
rogacdo antecipada do prazo de vigéncia dos contratos de parceria, tendo, portanto,
deixado amplo poder discricionario para os legisladores — federal, estadual e muni-
cipal - disporem da matéria.

E tal possibilidade se mostra ainda mais relevante diante da nota caracteristica
dos contratos de concessao, qual seja, a mutabilidade, que sera bem detidamente
desenvolvida no item a seguir.

b) Artigos 5°, caput e 6°, inciso I, da Lei Municipal n. 17.731/2022.

As alegacoes formuladas pelo Requerente tendo por objeto o artigo 5°, caput,
da Lei Municipal n. 17.731/2022 igualmente ndo prevalecem. De plano, cumpre
esclarecer que o dispositivo ndo estabelece o conceito de extensdo contratual, mas
apenas prevé os meios e condicionantes para a realizacdo da prorrogacdo contratual,
da prorrogacdo antecipada e da extensdo contratual previstas na norma municipal
em andlise.

E a julgar pela argumentacdo tecida na peticdo inicial, denota-se que o
Requerente se insurge contra a previsao inserta no referido dispositivo, bem como
no art. 6°, inciso I, da Lei Municipal n. 17.731/2022, que prevé a possibilidade de
incorporacao de servicos ao termo aditivo previsto no artigo 5° da norma, alegando
que as previsoes sdo inconstitucionais.

disposto nesta lei. (...) §2° - Fica estabelecido como prazo maximo de prorrogacao do contrato o tempo es-
tipulado para a amortizacdo dos investimentos realizados ou para o reequilibrio contratual, ainda que nao
conste previsdo expressa no edital ou no contrato quanto a possibilidade de prorrogacao.
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Irresignacdo semelhante deduz o Requerente em relagdo ao art. 19 da Lei
Municipal n. 17.731/2022, dado que se volta ele contra a possibilidade de se agregar
aos contratos vigentes servicos associados.

As alegacoes formuladas, contudo, ndo prevalecem.

De plano, cumpre esclarecer que a nota caracteristica dos contratos de con-
cessdo — principal objeto da Lei Municipal n. 17.731/2022, conforme se denota de
seu art. 1°, p. tnico?® - é a mutabilidade contratual, que se apresenta nas concessoes
ainda mais acentuadamente em razdo de sua complexidade inerente e longo perio-
do de vigéncia da avenca.

Sobre o tema, Marcal Justen Filho ensina o seguinte:

Ndo seria exagero afirmar que a mutabilidade é uma circunstancia anormal na
vida dos contratos administrativos comuns, mas é da propria ineréncia da con-
cessdo. Ou seja, a_caracteristica da mutabilidade ndo apresenta idéntica
relevdancia nos diferentes contratos administrativos. Se é verdade que os
contratos ditos de colaboracdo (que envolvem obras, servicos, compras) compor-
tam alteracdo unilateral, é inquestiondvel que a mutabilidade é essencial
as concessoes. A diferenca reflete a natureza das prestacoes assumidas
pelas partes. Tem vinculo direto com as caracteristicas do proprio servico
publico. (...) Esse vinculo inafastdvel entre a concessdo de servico puiblico
e a satisfacdo de necessidades coletivas essenciais conduz a necessidade
de permanente adequacdo da atividade desenvolvida pelo concessiondrio
a obtencdo da melhor alternativa para realizacdo dos interesses em jogo.
Isso respalda a concepcio de que a mutabilidade da concessdo ndo pode
ser enfrentada com os mesmos critérios atinentes aquela consagrada a
proposito dos demais contratos administrativos. As condicoes de desempe-
nho da atividade objeto da concessdo sdo essencialmente mutdveis, tal como se
passa com o servico publico prestado diretamente pelo proprio Estado. JUSTEN
FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessoes de Servico Ptiblico. Sao Paulo: Dia-
lética, 2003, p. 75/76)

Dessa forma, denota-se que é da propria esséncia da prestacao do servico e
da concessdo sua variabilidade, conforme a variacdo das necessidades da popula-
¢do e das evolugoes técnicas e econdmicas nos modos de efetiva-lo. Nessa linha de
raciocinio, tem-se que a verdadeira vinculagdo possivel na concessdo ¢ a prdpria

3. Art. 1° Esta Lei estabelece diretrizes gerais para a prorrogacdo e a relicitacdo dos contratos de parceria
entre o Municipio de Sao Paulo e a iniciativa privada, em relacao aos servigos publicos de competéncia do
Municipio.

Paragrafo unico. Considera-se contrato de parceria, para os fins desta Lei, os contratos de concessao co-
mum, concessdo patrocinada, concessao administrativa, concessao regida pela legislacdo setorial, permis-
sao de servicos publicos, arrendamento de bem publico, concessdao de direito real e os outros negocios
juridicos que envolvam esfor¢os de entidades publicas e privadas na prestagdo de servigos publicos.
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necessidade de satisfacdo do interesse piblico a ser atingido pelo contrato, o que
se reflete na mutabilidade contratual prépria dos contratos de concessdo.

Dessa forma, a doutrina entende existir justificativa econémico-social
para que o contrato de concessdo seja atualizado perenemente as circunstan-
cias vigentes:

“Cogita-se de alteragdo superveniente na medida em que se constatar, posterior-
mente, a inadequacdo do modelo original. Verifica-se que ou a Administracdo
se equivocou ao configurar a outorga ou ocorreram eventos supervenientes que
tornam invidvel ou inadequada a manutencgdo da conformagdo primitiva. Pode,
mesmo, ocorrer mera revelagio de circunstdncias existentes a época da outorga,
mas que eram entdo desconhecidas — se conhecidas fossem, outra teria sido a so-
lucdo consagrada. A natureza do problema verificado pode ser variada. Podem
constatar-se questoes técnicas, em que a opcdo técnica originalmente
prevista revele-se incompativel com a prestacdo do servico piiblico ade-
quado. Pode haver dificuldade economico-financeira, na medida em que
se revela que o custo dos investimentos necessdrios a implementacdo do
servico foi subestimado por ocasido da outorga ou sofreu significativa
elevacdo em virtude de eventos posteriores. Pode, inclusive, constatar-
-se a inadequacdo politico-social da concepcdo, na acepcdo de que a
forma da prestacdo ou remuneracdo pactuada é incompativel com o
interesse dos usudrios. [...] Em termos objetivos, reconhece-se o cabi-
mento da modificacdo em virtude da existéncia de uma dissondncia
entre as condicoes previstas por ocasido da outorga, consagradas no
contrato de concessdo, e a satisfacdo dos interesses coletivos. Manter as
condigdes originalmente pactuadas significaria produzir a frustracdo
do bem-comum, na medida em que ndo se reconheceria a existéncia de um
servico publico adequado. Dai se pode extrair que a modificacdo das condigoes
originais da concessdo ndo envolve uma ‘prerrogativa’, mas um poder que se
justifica como meio para realizar de modo mais satisfatorio o bem comum.”
(JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Puablico.
Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 441).

Dessa forma, se ndo seria possivel defender a imutabilidade nos contratos
de concessao em situacées comuns, muito menos ha que se falar nisso no caso
especifico da prorrogacdo mediante contrapartida de novos investimentos e na
hipoétese de mera agregacao de servicos associados, observada a sinergia de ser-
vicos, economicidade, economia de escala.

E a incorporacdo de novos servicos e novos investimentos a um contrato de
concessao vigente ¢ plenamente aceitavel sem violacdo a obrigatoriedade de licita-
¢do, consoante expoe a doutrina:
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“Questdo fundamental que se coloca, entdo, é a tutela ao principio da obriga-
toriedade da licitacdo. [...] ndo teria maior sentido promover uma licitagdo,
convocando interessados a formular proposta para executar um certo objeto,
em condigcoes determinadas, e realizar contratagdo envolvendo condicoes e
objeto diverso. Bem por isso, a consagragdo do principio da obrigatoriedade da
licitagdo é sempre acompanhada do principio da vinculacdo da contratacdo
as condigoes da licitacdo. Levada a questdo as tltimas consequéncias, ter-se-
-ia de negar o cabimento as alteracdes contratuais no dmbito dos contratos
administrativos. Ou seja, sequer alteracdes consensuais poderiam ser cogi-
tadas. Ora, essa conclusdo ndo pode ser prestigiada, eis que uma das
caracteristicas mais essenciais dos contratos administrativos (e das
concessoes, em especial) consiste na mutabilidade das cldusulas con-
tratuais. A imposicdo da imutabilidade do contrato administrativo,
por homenagem ao principio da obrigatoriedade da licitacdo, acaba-
ria gerando efeitos maléficos insuportdveis. O Estado e a Sociedade
teriam de suportar uma contratacdo cujos termos se evidenciassem
como insatisfatorios. O interesse coletivo seria sacrificado, na medi-
da em que seria executada contratacdo oferecendo prestacoes iniiteis,
onerosas ou inadequadas para satisfacdo das necessidades correspon-
dentes. Evidencia-se situacdo em que dois principios concorrem entre
si, produzindo efeitos contrapostos. A supremacia e indisponibilidade do
interesse puiblico exige a alteracdo das cldusulas originais. A obrigatoriedade
da licitagdo impoe a vinculagdo da contratagdo as condigdes originais contem-
pladas na licitagdo. [...] O cotejo entre os principios conduz a convic¢do
de que a obrigatoriedade da licitacdo apresenta relevincia menos ex-
tensa do que a supremacia do interesse piiblico. A utilidade da lici-
tacdo ndo pode acarretar a inutilidade da concessdo: a invocacdo do
respeito _as condicdes originais ndo pode conduzir a manutencdo de
clausulas inadequadas. Deve produzir-se a alteracdo necessdria a assegurar
a maior adequagdo possivel dos servicos piiblicos objeto da concessdo, ainda
que isso importe alteracdo significativa das condicoes contempladas na lici-
tacdo.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico
Pablico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 444-445.)

Assim, a ideia a nortear as disposicoes em andlise na presente acdo € que a
licitacdo ndo é um fim em si mesmo, mas sim um procedimento que objetiva ao
atendimento do interesse piblico (artigo 111 da Constituicdo do Estado de Sédo
Paulo), com vistas a selecio da melhor proposta no mercado.

Nessa linha de raciocinio, tem-se que os dispositivos impugnados encon-
tram-se de acordo com principio do interesse pablico, o qual, alias, deve nortear
toda a interpretacdo das normas em analise. Sobre o tema:

286



(-..) se a melhor proposta, consubstanciada no melhor padrdo do servico, é o que
vem sendo executado pelo concessiondrio, seria antipoda ao interesse piiblico
interditar a extensdo do prazo. Em termos diretos: ndo seria minimamen-
te razodvel licitar por licitar”.*

Assim, é que, tendo como fundamento tais pardmetros, os dispositivos da
Lei Municipal 17.731/2022 nédo preveem a realizacdo de licitacdo, permitindo
que haja em situacdo concreta e especifica a prorrogacdo de contrato de concessdo
vigente mediante ampliacdo do escopo original como contrapartida em novos inves-
timentos e, ainda, a agregacdo de servigos associados a contratos vigentes, observada
a sinergia de servicos, economicidade e economia de escala.

c) Artigo 15 da Lei Municipal n. 17.731/2022.

As previsdes insertas no artigo 15 da Lei Municipal n. 17.731/2022 igualmen-
te sdo calcadas no principio do interesse publico e, ainda, no principio da razoa-
bilidade, ambos previstos expressamente no at. 111 da Constituicdo do Estado de
Sao Paulo:

Artigo 111 - A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes do Estado, obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade, finalidade, motivacdo, interesse pii-
blico e eficiéncia.

Isso porque, encerrando o dispositivo hipotese de prorrogacdo de emergeéncia,
visa a assegurar a ndo interrupgdo de servico puablico, o que a toda evidéncia interes-
sa toda a populacdo, pois viabiliza o atendimento de uma necessidade permanente
durante o periodo necesséario a conclusdo de uma licitagdo.

E conforme bem esclarece Felipe Montenegro Viviani Guimardes®, a legitimi-
dade da prorrogacdo por emergéncia é reconhecida tanto na jurisprudéncia como
na doutrina:

“Com efeito, no julgamento da ADI 118 MC/PR, o Tribunal Pleno do Supremo
Tribunal Federal (STF) deixou dito que, para garantir a “continuidade” do servigo
piblico, evitando sua interrupgdo “ex-abrupto”, o poder concedente pode prorro-
gar, “a titulo precdrio”, por prazo curto (em geral, por “seis meses, doze meses”),

4. DE FREITAS, Rafael Véras e RIBEIRO, Leonardo Coelho. “O prazo como elemento da economia contratual das
concessoes: espécies de ‘prorrogacdo’”. In: Tratado do equilibrio econémico-financeiro: contratos administra-
tivos, concessoes, parcerias publico privadas, Taxa Interna de Retorno, prorrogacao antecipada e relicitacao
/ Egon Bockmann Moreira (Coord.) 2% Ed. - Belo Horizonte: Férum, 2019.

5. GUIMARAES, Felipe Montenegro Viviani. “Da constitucionalidade da prorrogacdo antecipada das concessoes
de servico puiblico”. In: Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 3, p. 181-215, set./dez. 2020.

287



uma “concessdo de servico ptiblico” que chegou a seu “termo”, até que termine a
“licitagdo” para nova outorga da atividade. Eis o trecho principal do voto vence-
dor do ministro Paulo Brossard; verbis:

‘Para mim, o periculum in mora é mais do que iminente, é presente e atual, por-
que, se as empresas, cujo prazo de concessdo se esgotou, sdo automaticamente
beneficiadas, a norma tem aplicacdo imediata; criar-se-d situacdo de manifesta
inconveniéncia piiblica, se, amanhd, o Supremo Tribunal Federal julgar proceden-
te a acdo. Quando uma concessdo de servico piiblico chega a seu termo, via
de regra, o servigo ndo para ex-abrupto, porque a Administracdo, dispon-
do de tempo suficiente, publica os editais com antecedéncia, faz a licitacdo ou,
entdo, a titulo precdrio, prorroga por seis meses, doze meses, exatamente
para que ndo haja a solugdo de continuidade na prestacdo do servi¢o
publico.b (grifo da origem)

E, no julgamento do AgRg no AREsp 481.094/R], a Segunda Turma do Superior
Tribunal de Justica (ST]) salienta que, para evitar a “paralisacdo na prestacdo do
servigo de transporte piiblico”, “em completa afronta ao principio da continuida-
de”, a permissdo de servico puiblico pode ser prorrogada pelo prazo necessdrio a
“conclusdo do procedimento licitatorio” (no caso concreto, foi autorizada a pror-
rogagdo por “até um ano”), se, “em razdo da desmobilizacdo da infraestrutura
estatal”, for verificada a “impossibilidade de o ente piiblico assumir, de forma di-
reta, a prestagdo do referido servico” ao término da outorga. Eis o trecho principal
do voto do relator, ministro Mauro Campbell Marques; verbis:

Declarada a nulidade da permissdo outorgada sem licitagdo piiblica, ndo se
pode condicionar o termo final do contrato ao pagamento prévio de eventual inde-
nizagdo, cabendo ao Poder Piiblico a retomada imediata da prestacdo do
servico, até a realizagdo de nova licitagdo. Convém ressaltar que a eventual
paralisacdo na prestacdo do servico de transporte piiblico de que trata a pre-
sente demanda, coadjuvado pela impossibilidade de o ente piiblico assumir,
de forma direta, a prestacdo do referido servico, em razao da desmobiliza-
¢do da infraestrutura estatal, anterior a conclusdo do procedimento lici-
tatorio, poderad ensejar a descontinuidade dos servigos prestados, em com-
Ppleta afronta ao principio da continuidade dos servicos piiblicos essenciais.
Assim, visando a continuidade do servi¢o piiblico de transporte e o interesse
de toda coletividade, autoriza-se a realizacdo do procedimento licitatorio no
prazo de até 1 ano, independentemente do transito em julgado, momento em
que cessam os efeitos dos contratos em questdo.” (grifo da origem)

Por fim, a doutrina também admite a prorrogacdo por emergéncia das concessoes
de servico piiblico.

6. STE. ADI 118 MC/PR, Orgio Julgador: Tribunal Pleno, relator(a): ministro Aldir Passarinho, relator(a) p/
acorddo: ministro Néri da Silveira, j. 25/10/1989, D], 3 dez. 1993.

7. STJ. AgRg n° AREsp 481.094/R], Orgao Julgador: Segunda Turma, relator(a): ministro Mauro Campbell
Marques, j. 15/5/2014, DJe, 21 maio 2014.
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De fato, Antdo de Morais® ensina que a prorrogacdo por emergéncia (cujo “fun-
damento juridico” reside no “principio da continuidade do servico piiblico”) visa
a afastar o “perigo de cessar, abruptamente, um servico piiblico”, tendo lugar em
caso de “urgente necessidade piiblica”, configurada, quando, ao fim da concessdo,
“a Administracdo ndo se mostrar em condicoes de executar, por si ou por outrem,
0 servico”, o que “obriga o concessiondrio a uma prorrogacdo razodvel, mediante,
porém, justa indenizagdo”; por fim, o autor acrescenta que o poder concedente tem
“a faculdade de coagi-lo [ou seja, o concessiondrio], caso ele se recuse a continuar
a exploragdo”, sendo certo que “[qJuem aceita colaborar num servigo piiblico sabe
ou deve saber que corre esse risco

Assim, por todo o exposto, incontroversa a constitucionalidade das nor-
mas impugnadas.

4. DO PEDIDO.

Ante todo o exposto, requerem sejam acolhidas as preliminares invocadas do
item 2 supra, com a consequente parcial extincdo do feito sem julgamento do mérito.

Caso ndo acolhida a matéria preliminar suscitada, requerem seja JULGADA
IMPROCEDENTE a presente acdo, tendo em vista a regular tramitacdo do Projeto
de Lei n. 857/2021 que redundou na Lei do Municipio de Sdo Paulo n. 17.731/2022,
bem como a adequacdo dos artigos 3°, inciso II, 4°, §2° 5°, “caput”, 6°, inciso I e
19, “caput” da Lei do Municipio de Sao Paulo n. 17.231/2022 ao sistema juridi-
co constitucional.

8. MORAIS, Antdo de. Servico telefonico, expiracdo do prazo da concessdo, fixacdo, fiscalizacdo e revisao
de tarifas, taxa de expansao do servico. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 49, p. 445-464,
jul./set. 1957. p. 447-457. Ver, ainda: no Brasil, CAMARA, Jacintho Arruda. O prazo nos contratos publicos.
In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella di (Coord.). Tratado de direito administrativo: licitacdo e contratos admi-
nistrativos. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 347; MELLO, Rafael Munhoz de. Prorrogacdo
de concessdo de servigo publico. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v. 12, n. 46, p.
207-222, abr./jun. 2014. p. 212-213 e 218.; na Espanha, RODRIGUEZ-ARANA, Jaime F. La proérroga en los
contratos administrativos: concepto, funciones y régimen en los contratos de obras y en los de gestiéon de
servicios publicos. Madri: Montecorvo, 1988. p. 150-157; na Argentina, GRECA, Alcides. Derecho y ciencia
de la administracién municipal. 2. ed. Santa Fé: Universidad Nacional del Litoral, 1943. v. 3, p. 221.
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Eram essas as consideracdes a serem apresentadas, em atendimento ao r. oficio.

Termos em que,
Pedem deferimento.

Sao Paulo, 01 de junho de 2022.

MILTON LEITE
Presidente

ANA PAULA SABADIN S. T. MEDINA
Procuradora Legislativa — Judicial
OAB/SP n. 309.274

LUCIANA DE FATIMA DA SILVA
Procuradora Legislativa Supervisora Substituta — Judicial
OAB/SP n. 181.552

MARIA NAZARE LINS BARBOSA
Procuradora Geral Legislativa
OAB/SP n. 106.017

RESULTADO DO JULGAMENTO: Em 26 de outubro de 2022 o C. Orgao Especial
do Tribunal de Justica de Sdo Paulo determinou o sobrestamento desta acao até o julga-
mento definitivo das ADPF’s n. 971 e n. 992 pelo E. Supremo Tribunal Federal.
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MANIFESTACAO SOBRE PEDIDO DE LIMINAR, NOS
AUTOS DE ACAO CIVIL PUBLICA PROMOVIDA PELO
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
— PEDIDO DE SUSPENSAO DA TRAMITACAO DO
PROJETO DE LEI n° 127/2023, QUE DISPOS SOBRE
A REVISAO INTERMEDIARIA DO PLANO DIRETOR
ESTRATEGICO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO.

Temas: Impossibilidade de concessao de liminar face a pedido que esgote, no
todo ou em parte, o objeto da acao (arts. 1°, paragrafo 3° da Lei n°® 8.437/92 e
300, paragrafo 3°, do CPC). I. Auséncia de ‘fumus boni juris’: Ilegitimidade ativa
do Ministério Pablico para questionar processo de formacao de leis. Auséncia
de interesse processual, por inadequacao da via eleita. Violacao ao principio da
Separacdo dos Poderes (art. 2° CF), por se tratar de matéria ‘interna corporis’ -
TEMA 1.120 STF (RE 1.297.884-DF). Higidez da tramitacdo do processo legislati-
vo questionado. II. Auséncia de ‘periculum in mora’.

EXMA. SRA. JUIZA DE DIREITO DA 10 VARA DA FAZENDA PUBLICA DO
ESTADO DE SAO PAULO

ACAOQ CIVIL PUBLICA
Autos n° 1030814-13.2023.8.26.0053 (Processo Digital)

MANIFESTACAO SOBRE O PEDIDO DE LIMINAR

Requerente: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

Réus: PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO e CAMARA MUNICIPAL DE
SAO PAULO

FUNDAMENTOS DA NEGATIVA DE CONCESSAO DE LIMINAR - E DA PROPRIA

EXTINCAO, DE PLANO, DA DEMANDA:
I. AUSENCIA DE “FUMUS BONI JURIS”

I.a. IMPOSSIBILIDADE DE CONCESAO DE LIMINAR - artigos 1°, paragrafo 3° da
Lei n° 8.437/92 e 300, paragrafo 3°, do Cédigo de Processo Civil

I.b. ILEGITIMIDADE ATIVA E NAO CABIMENTO DE ACAQO CIVIL P(JBLICA,
E CONSEQUENTE LIMINAR PRETENDIDA - AUSENCIA DE INTERESSE
PROCESSUAL (artigos 330, incisos I e 111 e 485, VI do CPC)
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I.c. DA PRETENSAO A VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES (artigo 2° CF) - MATERIA “INTERNA CORPORIS” - TEMA 1.120 STF
(RE 1.297.884-DF — art. 927, 111 do CPC)

I.d. DA HIGIDEZ DA TRAMITACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO RELATIVO

AO PROJETO DE LEI n° 127/2023 E DA PREVISAO DE REALIZACAO DE MAIS
AUDIENCIAS PUBLICAS

II. AUSENCIA DE “PERICULUM IN MORA”

CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO, legislativo do Municipio de Sdo
Paulo, inscrita no CNPJ 50.176.288/0001-28, com endereco no Viaduto Jacarei, n°
100 - Bela Vista — Sdo Paulo (SP), CEP 01319-900, e-mail procuradoria@soapaulo.
sp.leg.br, por seus procuradores, conforme legislacdo que segue (Doc. 01), nos autos
da Agdo Civil Pablica proposta pelo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO
PAULO, vem, respeitosamente, a presenca de V. Exa., em atencdo ao r. despacho de
fl. 98, apresentar

MANIFESTACAO

a respeito do pedido de tutela de urgéncia, consubstanciada nas razoes
que seguem:

I. SINTESE

Trata-se de Acdo Civil Pablica, com pedido de liminar, proposta pelo
Ministério Pablico pretendendo que se determine ao Legislativo Paulistano, ora ma-
nifestante, que:

“Ill.a.1. SUSPENDA o andamento do PROJETO DE LEI n°® 127/2023 e
de seu Substitutivo, sob pena de multa diaria de R$ 100.000,00 (cem
mil reais), deixando de realizar as votagdes previstas para acontecerem nos dias
25/5/23 e 30/5/23, para que novas audiéncias piiblicas sejam corretamente
realizadas em tempo habil, apés consulta piiblica ao texto por ao me-
nos 30 (trinta) dias, sugerindo-se a realizacdo de ao menos mais 8 (oito)
audiéncias, com inicio em 07/07/23 e com intervalo de 15 (quinze) dias
entre elas, mais ao menos uma audiéncia piiblica devolutiva.

Ill.a.2. Apresente todos os estudos técnicos realizados no ambito do Legislativo
que embasaram a apresentagdo do Substitutivo;

Ill.a.3. Uma vez consolidado o texto do Substitutivo, apresentacdo de identifica-
¢do da autoria e das proposicoes nele incluidas;

II1.b) determinar ao Municipio de Sdo Paulo, na pessoa do Prefeito Municipal, que

292


mailto:procuradoria@soapaulo.sp.leg.br
mailto:procuradoria@soapaulo.sp.leg.br

se abstenha de sancionar o texto final aprovado pela Camara de Sdo Paulo relati-
vo a revisio intermedidria do Plano Diretor até o cumprimento dos itens “Ill.a.1”
a “Ill.a.3” supra, sob pena de multa didria de R$ 100.000,00 (cem mil reais).”

E como pedido final, pretende:

“IV.1) tornar definitivas as medidas ora requeridas a titulo de tutela
de urgéncia;

1V.2) determinar a Camara Municipal de Sdo Paulo obrigacdo de fazer,
sob pena da mesma multa didria constante do pedido de liminar, consis-
tente na adocdo das devidas providéncias para que todos os substitutivos
e emendas apresentados no curso do processo legislativo de revisdo do
Plano Diretor Estratégico, até final aprovacdo do projeto, sejam acompa-
nhados da divulgacdo dos estudos e subsidios técnicos que os motivaram,
bem como de publicidade acerca dos documentos consolidados para tan-
to, providenciando-se periodo de consulta piiblica de ao menos 30 (trin-
ta) dias e, com a necessdria antecedéncia, ao menos 8 (oito) audiéncias
publicas, para garantia do principio da participacdo da sociedade civil.
1V.3) determinar a Presidéncia da Camara Municipal de Sdo Paulo obri-
gacdo de fazer consistente na adogdo das devidas providéncias para pu-
blicizacdo das decisodes relacionadas a pertinéncia temdtica de todos os
substitutivos e emendas eventualmente apresentados no processo de revi-
sdo do Plano Diretor Estratégico, a luz do disposto nos arts. 17, inciso II
alinea “f”, 212, inciso II e 273 do Regimento Interno da Camara Munici-
pal de Sao Paulo...”

Para tanto, alega:

a)

b)

9]

d)

Que o Projeto de Lei n° 127/2023 - fruto de ampla discussdo com a so-
ciedade civil e dos trabalhos técnicos de monitoramento e diagnoéstico
do Plano Diretor vigente - foi encaminhado pelo Executivo a Edilidade
Paulistana, tendente a revisido intermediaria do Plano Diretor da Cidade
de Sdo Paulo;

No ambito da Camara Municipal de Sdo Paulo o texto original foi subme-
tido a uma “nova rodada de discussdo com a sociedade civil”, com a designa-
cao de diversas audiéncias puablicas, de 11/04/2023 a 22/05/2023 (fls. 6/7);
A Edilidade Paulistana, por meio de sua Comissdo de Politica Urbana e
Meio ambiente, no dia 23/05/2023 teria apresentado um Substitutivo que
teria, nas palavras do Autor “desconfigurado o Projeto de Lei debatido
com a sociedade” (fls. 7/8);

Tal Substitutivo, “de forma nada transparente e desprovido dos estudos téc-
nicos pertinentes” teria “alterado de forma substancial o Projeto de Lei
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n°® 127/2023” — quadro esse, alias, sem qualquer identificacdo de seu
subscritor ou subscritores (fls. 82/91), além de inexistir nos autos a
indicada “carta aberta” em que urbanistas, professores e advogados
apontariam “as diversas e substanciais alteracdes no texto original pro-
movidas pelo substitutivo em questdo” (fl. 22);

e) Segundo a exordial, “trata-se, desse modo, como jd afirmado, de alteracdes
significativas e que causardo grande impacto no funcionamento da cidade”,
além a auséncia de estudos técnicos elaborados que possam justificar as
alteracdes o projeto original (fls. 21/22);

f) Nesse passo, invoca que a Edilidade ndo teria disponibilizado o Substitutivo
impugnado no site respectivo, sendo que a populacdo nao teria condigdes
de se manifestar sobre o seu teor — violando, pois, os principios da trans-
paréncia, da publicidade e da participacao popular.

Todavia, conforme restard sobejamente demonstrado, os fundamentos ten-
dentes a pretensdo formulada - e, como consequéncia, do pedido de liminar - sdo
totalmente destituidos de embasamento fatico e juridico, como inclusive reco-
nhecido pela C. 3 Camara de Direito Pablico do E. Tribunal de Justica de Sao
Paulo em situacdo similar, ao cassar liminar entao concedida de forma mono-
cratica em Acao Civil Pablica proposta pelo mesmo demandante, tendo por ob-
jeto a suspensao do Projeto de Lei n® 397/2018, que tinha tramitava no ambito
da Edilidade Paulistana (Agravo de Instrumento n° 2258993-91.2018.8.26.0000
- doc. 02) . Vejamos.

Il. DA AUSENCIA DE “FUMUS BONI JURIS"

Il.a. DA IMPOSSIBILIDADE DE CONCESAO DE LIMINAR - artigos 1°,

paragrafo 3° da Lei n° 8.437/92 e 300, paragrafo 3°, do Cédigo de
Processo Civil

A Lei n°® 8.437/92, que dispde sobre a concessao de medidas cautelares contra
atos do Poder Publico, em seu artigo 1°, paragrafo 3°, estabelec que “Ndo serd cabivel
medida liminar que esgote, no todo ou em parte, o objeto da acdo.”

Na mesma senda, o artigo 300, § 3° do Codigo de Processo Civil veda a
concessdo de tutela de urgéncia de natureza antecipada “quando houver perigo de irre-
versibilidade dos efeitos da decisdo”.

Na hip6tese em apreco é patente que a liminar que se pretende esgotaria,
“no todo ou parte” o objeto da presente acdo. Com efeito, como ja indicado, a
liminar pretendida foi formulada nos seguintes termos:

“Ill.a.1. SUSPENDA o andamento do PROJETO DE LEI n° 127/2023 e
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de seu Substitutivo, sob pena de multa diaria de R$ 100.000,00 (cem
mil reais), deixando de realizar as votagdes previstas para acontecerem nos dias
25/5/23 e 30/5/23, para que novas audiéncias ptiblicas sejam corretamen-
te realizadas em tempo habil, apos consulta piiblica ao texto por ao me-
nos 30 (trinta) dias, sugerindo-se a realizacdo de ao menos mais 8 (oito)
audiéncias, com inicio em 07/07/23 e com intervalo de 15 (quinze) dias
entre elas, mais ao menos uma audiéncia piiblica devolutiva.

Ill.a.2. Apresente todos os estudos técnicos realizados no dmbito do Legis-
lativo que embasaram a apresentacdo do Substitutivo;

Il.a.3. Uma vez consolidado o texto do Substitutivo, apresentacdo de identifi-
cagdo da autoria e das proposicoes nele incluidas;

II1.b) determinar ao Municipio de Sdo Paulo, na pessoa do Prefeito Mu-
nicipal, que se abstenha de sancionar o texto final aprovado pela Cama-
ra de Sdo Paulo relativo a revisdo intermedidria do Plano Diretor até o cum-
primento dos itens “Ill.a.1” a “Ill.a.3” supra, sob pena de multa didria de R$
100.000,00 (cem mil reais).” (fls. 35/36).

E como pedido final, pretende:

“IV.1) tornar definitivas as medidas ora requeridas a titulo de tutela
de urgéncia;

1V.2) determinar a Camara Municipal de Sdo Paulo obrigacdo de fazer,
sob pena da mesma multa didria constante do pedido de liminar, consis-
tente na adocdo das devidas providéncias para que todos os substitutivos
e emendas apresentados no curso do processo legislativo de revisdo do
Plano Diretor Estratégico, até final aprovacdo do projeto, sejam acompa-
nhados da divulgacdo dos estudos e subsidios técnicos que os motivaram,
bem como de publicidade acerca dos documentos consolidados para tan-
to, providenciando-se periodo de consulta piiblica de ao menos 30 (trin-
ta) dias e, com a necessdria antecedéncia, ao menos 8 (oito) audiéncias
publicas, para garantia do principio da participacdo da sociedade civil.
1V.3) determinar a Presidéncia da Camara Municipal de Sdo Paulo obri-
gacdo de fazer consistente na adogdo das devidas providéncias para pu-
blicizacdo das decisodes relacionadas a pertinéncia temdtica de todos os
substitutivos e emendas eventualmente apresentados no processo de revi-
sdo do Plano Diretor Estratégico, a luz do disposto nos arts. 17, inciso II
alinea “f”, 212, inciso II e 273 do Regimento Interno da Camara Munici-
pal de Sao Paulo...” (fls. 36/37).

Ora, na remota hip6tese de concessdo da liminar pretendida - e tendo em
conta o lapso temporal de duracao de julgamento do mérito da presente deman-
da - uma vez cumprida eventual liminar, restara esgotado o mérito da demanda,
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haja vista a IDENTIDADE ENTRE OS PEDIDOS DE LIMINAR E DE MERITO -
pretensao de aplicacao de suspensao do Projeto de Lei n°® 127/2023, com a sub-
sequente aplicacdo de procedimento que entende pertinente (a despeito de au-
séncia de disposicdo legal assim prevendo) - o que configuraria verdadeira “liminar
satisfativa”. Sobre essa matéria, decidiu o E. Superior Tribunal de Justica:

“Ao estabelecer que ‘ndo serd cabivel medida liminar que esgote, no todo ou em
parte, o objeto da acdo’, 0 § 3° do art. 1°, da Lei n° 8.437/92, esta se refe-
rindo, embora sem apuro técnico de linguagem, as liminares satisfativas
irreversiveis, ou seja, aquelas cuja execugdo produz resultado pratico que
inviabiliza o retorno ao ‘status quo ante’, em caso de sua revogacdo”
(STJ-1* T., REsp 664.224, Min. Teori Zavascki, j. 5.9.06, DJ 1.3.07 — desta-
que nosso).

E, ainda, decidiu o mesmo E. STJ que contra ato do Poder Publico “E vedada,
como principio geral, a concessdo de liminar de cardter eminentemente satisfativo, excep-
cionando-se as hipoteses de providéncias médicas urgentes” (RST] 127/227) — onde
nao se insere o caso vertente.

Sobre a mesma questdo, decidiu esse E. Tribunal de Justica, por meio da C. 8*
Camara de Direito Publico:

“Ementa:

ACAO CIVIL PUBLICA - Pretensdo manifestada pelo Ministério Piiblico
visando a compelir Municipio e concessiondrias de servico de transporte puiblico
coletivo de passageiros a providenciarem a imediata substituicdo dos Onibus em
mau estado de conservagdo — Decisdo de indeferimento da tutela de urgéncia
que merece subsistir — Auséncia dos requisitos preconizados no artigo 300
do CPC - Relatdrio de vistoria invocado pelo autor como fundamento do pedido
formulado da conta justamente da auséncia de irregularidades graves ou ndo
passiveis de solucdo nos veiculos inspecionados — Situacdo de risco excepcional
que determine a pronta intervencdo do Poder Judicidrio ndo evidenciada na es-
pécie, devendo ser melhor perquirida a realidade fdtica no curso do procedimento
— Providéncia, ademais, que encontra vedacdo na norma do art. 300, §
3° do CPC, ante seu cardter de irreversibilidade — Recurso ndo provido.”
(TJSP, Agravo de Instrumento n° 2076468-44.2018.8.26.0000, 8* Camara
de Direito Pablico, Relator Exmo. Desembargador Paulo Dimas Mascaretti,
v, j. 29/08/2018, publ. 29/08/2018 — destaques nossos).

E em precedente similar ao presente, a C. 3* Camara de Direito Pablico do
E. Tribunal de Justica de Sdo Paulo, cassou a liminar entdo concedida de forma
monocratica em Acdo Civil Pablica proposta pelo mesmo demandante, tendo
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por objeto a suspensao do Projeto de Lei n°® 397/2018, que tramitava no ambito
da Edilidade Paulistana, assim apontando, relativamente a matéria ora invocada:

“...Examinada a questdo posta em juizo, vé-se que a irresignagdo recursal com-
porta provimento.

Conforme expressa disposicdo do artigo 1°, da Lei n° 9.494/1997, em con-
junto com o artigo 1°, caput e § 3°, da Lei n° 8.437/92, e o artigo 7°, § 2°,
da Lei 12.016/2009, ndo é cabivel a concessdao de medida liminar contra
a Fazenda Piiblica que tenha por objeto a “concessdo de aumento ou a extensdo
de vantagens ou pagamento de qualquer natureza” ou que “esgote, no todo ou
qualquer parte, o objeto da acdo”.

Ao instituir referidas vedagdo ao poder geral de cautela do juiz, o legislador or-
dindrio objetivava impedir a concessdo de liminar satisfativa irreversivel, ante a
natureza alimentar dos pagamentos feitos a servidor, em consondncia, inclusive,
com o mandamento constante no § 3° do art. 300 do CPC/2015 (“A tutela de
urgéncia de natureza antecipada ndo serd concedida quando houver perigo de
irreversibilidade dos efeitos da decisdo), que reproduz a norma do § 2° do art. 273
do CPC/1973.

Nesse sentido, a licdo de Teori Albino Zavascki:

“Ao estabelecer que “ndo sera cabivel medida liminar que esgote, no todo
ou em parte, o objeto da acdo”, o § 3°do art. 1°da Lei n. 8.437/92 estd se
referindo, embora sem apuro técnico da linguagem, as liminares satisfa-
tivas irreversiveis, ou seja, aquelas cuja execucdo produz resultado prati-
co que inviabiliza o retorno ao status quo ante, em caso de sua revogacao.
A situacdo de fato consumado decorrente da irreversibilidade é que im-
porta o esgotamento do objeto da agdo. Ora, essa vedacdo, perfeitamente
legitima, estd reproduzida pelo § 2° do art. 273 (CPC).” (Antecipacdo da
Tutela, 6 ed., Saraiva, Sdo Paulo, 2008, p. 208).

Esse justamente o caso dos autos, em que a concessao da liminar esgotard
em parte o objeto da acdo, o que ndo se pode admitir...” (T]SP, Agravo de
Instrumento n°® 2258993-91.2018.8.26.0000, 3* Camara de Direito Publico,
Relator Exmo. Desembargador MAURICIO FIORITO, v.u., j. 09/04/2019 —
destaques nossos — doc. 02).

Desse modo, face ao carater satisfativo da r. decisdo liminar que pretende o de-
mandante, aguarda seu indeferimento, dando-se guarida aos artigos 1°, paragrafo
3°daLein®8.437/92 e 300, paragrafo 3°, do C6édigo de Processo Civil, na mesma
senda dos precedentes indicados.
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I.b. DA ILEGITIMIDADE ATIVA E DO NAO CABIMENTO DE ACAO CIVIL

PUBLICA, E CONSEQUENTE LIMINAR PRETENDIDA - AUSENCIA DE

INTERESSE PROCESSUAL (artigos 330, incisos | e Ill e 485, VI do CPC)

Por meio da Ac¢ao Civil Pablica em apreco pretende o Ministério Pablico pro-

ceder a verdadeiro controle da tramitacao do Projeto de Lei n°® 127/2023, controle

esse apenas outorgado aos integrantes do respectivo Parlamento.

Com efeito, como pacificado na jurisprudéncia patria, o controle prévio de

constitucionalidade/legalidade da tramitacdo de Projeto de Lei apenas é afeto a

parlamentar integrante da respectiva Casa Legislativa. Nessa senda, manifesta-se
o C. Orgao Especial do E. Tribunal de Justica de Sao Paulo:

“MANDADO DE SEGURANCA. Impetracdo por Sindicato dos Trabalhadores
na Administracdo Publica e Autarquias do Municipio de Sdo Paulo, objetivando
obstar a tramitacdo do Projeto de Lei n° 621/2016, que trata da contribui¢do
previdencidria dos servidores da Camara Municipal de Sdo Paulo. Preliminar de
ilegitimidade ativa de parte. Acolhimento. Processo de formacdo de leis que
é suscetivel de controle pelo Poder Judicidrio desde que a judicial review
seja_suscitada por membro do parlamento, falecendo a terceiros a legi-
timidade ativa para tanto. Processo extinto com base no artigo 485, VI do
Cddigo de Processo Civil.

Seguranca denegada.” (TJSP, Agravo de Instrumento n° 0032853-
38.2018.8.26.0000, Orgao Especial, Relator Exmo. Desembargador Xavier
de Aquino, v.u., j. 07/11/2018, publ. 21/11/2018 - destaques nossos).

Nos fundamentos de tal julgado invocou-se, inclusive, precedentes do E.

Supremo Tribunal Federal, in verbis:
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“...Como salientado pelo e. Desembargador Péricles Piza, a ocasido, 0_que se
admite é a legitimidade do parlamentar “e tdo somente do parlamentar”
para impetrar mandado de seguranca, com a finalidade de coibir atos
praticados no processo de aprovacdo de lei.

Isso porque, na esteira do quanto ja decidiu a Suprema Corte, na oportunidade do
julgamento do MCMS 23.334-R], Ministro Celso de Melo, in verbis:

“O ora imperante pretende a intervencdo jurisdicional do Supremo Tribunal Fe-
deral em processo legislativo instaurado no ambito da Cdmara dos Deputados.
Tenho enfatizado, em diversas decisoes proferidas nesta Suprema Corte
(MS 23.328-DF, p. ex.), que o processo de formacdo das leis, ainda que em
carater excepcional, revela-se suscetivel de controle pelo Poder Judicidrio,
sempre que, havendo possibilidade de lesdo a ordem juridico-constitucio-
nal, a judicial review seja suscitada, como no caso, por membro do proprio
Congresso Nacional, pois, nesse dominio, falece a terceiros legitimidade




ativa ad causam para provocar essa fiscalizacdo (RT] 139/783, Rel. Min.
OCATAVIO GALLOTTI). Sabemos todos que a estrita observancia das normas
constitucionais condiciona a propria validade dos atos normativos editados pelo
Poder Legislativo (CARL SCHMITT, “Teoria de La Constitucion, p. 166, 1934,
PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, “Direitto Constituzionale”, vol. 1/433-434,
1949; JULIEN LAFERRIERE, “Manuel de Droit Constitutionnel”, p. 330, 1947;
A. ESMEIN, “Elements de Droit Consitutionnel Frangais et Comparé”, vol. I/643,
1927; SERIO GALEOTTI, “Contributo Alld Teoria Del Procedimento Legislati-
vo”, p. 241). Desse modo, e em principio, torna-se possivel o controle jurisdicional
do processo de criacdo dos atos normativos, desde que, provocado para viabilizar
o0 exame de sua compatibilidade com o texto da Constituicdo da Repiiblica, venha
ele a ser instaurado por iniciativa formal de qualquer dos integrantes das Casas le-
gislativas. A possibilidade extraordindria dessa intervengdo jurisdicional,
ainda que no proprio momento de producdo das normas pelo Congresso
Nacional, tem por finalidade assegurar, ao parlamentar (e a este ape-
nas), o direito piiblico subjetivo — que lhe é inerente — de ver elaborados,
pelo Legislativo, atos estatais compativeis com o texto comstitucional,
garantindo-se, desse modo, aqueles que participam do processo legislativo, a cer-
teza de observancia da efetiva supremacia da Constituicdo, respeitados, necessa-
riamente, os aspectos discriciondrios concernentes a political questions e aos atos
interna corporis (RT] 102/27 - RT] 112/598 — RT] 112/1023). Titulares do poder
de agir em sede jurisdicional, portanto, tratando-se a controvérsia constitucional
instaurada ainda no momento formativo do projeto de lei, hio de ser os proprios
membros do Congresso Nacional, a quem se reconhece, como liquido e certo,
o direito publico subjetivo a correta observincia da disciplina juridica imposta
pela Constituicdo em sede de elaboragdo das espécies normativas. O parlamentar,
fundado na sua condicdo de participe eminente de procedimento de formacdo das
normas estatais, dispoe da prerrogativa irrecusdavel de impugnar, em juizo, o even-
tual descumprimento, pela Casa legislativa,das cldusulas constitucionais que lhe
condicionam, no plano material ou formal, a atividade de positivagdo das regras
legais. Desse modo, é ao congressista — e ndo a terceiros — que compete o
direito subjetivo de questionar, em juizo, quando for o caso, a elaboracdo,
pelo Congresso Nacional, de normas legais supostamente vulneradoras
do texto constitucional...” (g.n.)...” (destaques nossos).

Adotando a mesma logica, também decisdo monocratica do Exmo. Ministro
do Supremo Tribunal Federal, Dr. Celso de Mello, assim Ementada:

“EMENTA: Proposta de emenda a Constituicdo. Pretensdo mandamental que ob-
jetiva impedir o Presidente da Camara dos Deputados de pautd-la para efeito
de votagdo no Plendrio dessa Casa Legislativa. Auséncia de legitimidade ati-
va “ad causam” do impetrante, que é Advogado, para provocar referido
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controle jurisdicional. Qualidade para agir unicamente reconhecida aos
membros do Congresso Nacional. Precedentes. Incidéncia, ainda, no caso,
de outro obstdculo impeditivo do conhecimento desse pleito pelo Poder Judicidrio:
impossibilidade de intervencdo jurisdicional em matéria — como o _exer-
cicio do poder de agenda do Presidente da Casa legislativa — subsumivel
ao dominio de estrita regimentalidade. Necessidade de observdncia, nesse
tema, do principio constitucional da separacdo de poderes. Precedentes.
Mandado de Seguranca ndo conhecido.” (Medida Cautelar em Mandado de
Seguranca n°® 35.423/DF, j. 15/12/2017 - destaques nossos).

De igual modo, dando observancia a tal exegese, de forma acertada, o Juizo

da 4* Vara da Fazenda de Palmas, nos autos da A¢do Civil Pablica n° 0001963-
84.2017.827.2729, proposta pelo Ministério Pablico do Estado do Tocantins, com
formulacdo de pretensao tendente a suspensao da tramitacao de Projeto de Lei
relativo ao Processo de Revisdo do Plano Diretor de Palmas/TO, anteriormen-

te a qualquer manifestacdo da Camara Municipal de Palmas, reconheceu de
plano a auséncia de interesse processual, bem como de ilegitimidade da parte

autora (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO TOCANTINS), INDEFERINDO A
PETICAOQ INICIAL, com fulcro nos artigos 330, incisos II e III e 485, § 3° do Codigo

de Processo Civil; sentenca essa transitada em julgado (acesso https://consultae-
proc.tjto.jus.br). Nos fundamentos de referido julgado, asseverou-se:
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“...0 presente feito ndo comporta maiores delongas, devendo ser prema-
turamente _extinto, ante a evidente auséncia das condicoes da acdo: a
ilegitimidade ativa ad causam e auséncia de interesse processual.
Explico.

Em primeiro lugar, cumpre destacar que a acdo civil piiblica a priori ndo se
dfigura como instrumento habil para declarar-se a ilegalidade de lei que
visam a revisdo do Plano Diretor de Palmas, por alegada violacdo ao Es-
tatuto da Cidade (Lei Federal n° 10572/2001) e a Constituicdo Federal.
A esse respeito, doutrina e jurisprudéncia pdtrias entendem pertinente o uso
do mandado de seguranca para ver cumprido o processo legislativo, enquan-
to perdurar a tramitacdo de projeto de lei. Por outro lado, se o projeto ja foi
convertido em lei, somente através da acdo direta de inconstitucionalidade,
se tratar de lei em tese, serd possivel retirar-lhe a eficdcia ou, através de mandado de
seguranga, durante a aplicacdo da lei, em torno de ato concreto ilegal ou abusivo.
Ndo bastasse o fato de o mandado de seguranca apresentar-se como vini-
co meio valido para apurar inconstitucionalidade ou ilegalidade em pro-
cesso legislativo de projeto de lei, tem-se ainda que apenas os parlamen-
tares mostram-se como os unicos legitimados a impetra-lo.

Sobre o tema, trago a baila os ensinamentos do sempre lembrado Hely Lo-
pes Meirelles:



https://consultaeproc.tjto.jus.br
https://consultaeproc.tjto.jus.br

“Os atos legislativos, ou seja, as leis propriamente ditas (normas em sentido for-
mal e material) ndo ficam sujeitos a anulagdo judicial pelos meios processuais
comuns, mas sim pela via especial da acdo direta de inconstitucionalidade, tanto
para a lei em tese, como para os demais atos normativos. E assim é porque a lei
em tese e 0s atos normativos, enquanto regras gerais e abstratas, ndo atingem os
direitos individuais e permanecem intocdveis por acoes ordindrias ou, mesmo,
por mandado de seguranca” (Direito Administrativo Brasileiro, Editora RT, 18°
edicdo, p. 608).

Alexandre de Moraes, por sua vez, disserta o seguinte:

“Os parlamentares, portanto, poderdo propiciar ao Poder Judicidrio a
andlise difusa de eventuais inconstitucionalidades ou ilegalidades que
estiverem ocorrendo durante o tramite de projetos ou proposicoes por
meio de ajuizamento de mandados de seguranca contra atos concretos
da autoridade coatora (Presidente ou Mesa da Casa Legislativa, por
exemplo), de maneira a impedir o flagrante desrespeito as normas regi-
mentais, ao ordenamento juridico e coacdo aos proprios parlamentares,
consistente na obrigatoriedade de participacdo e votacdo em um procedi-
mento inconstitucional ou ilegal” (Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas,
2001. P. 573).

Colhe-se, enfim, do repositorio jurisprudencial o que segue:

Informativo 647/STF

“...0 Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente proclamado, em favor
dos congressistas — e apenas destes -. O reconhecimento do direito puibli-
co subjetivo a correta elaboracdo das leis e das emendas a Constituicdo
(RTJ] 139/783, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI - MS 23.334/R], Rel. Min.
CELSO DE MELLO - MS 23.565/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.)...”
“VEREADOR - PROJETO DE LEI - MANDADO DE SEGURANCA — PRESSUPOS-
TOS DE ADMISSIBILIDADE — INCONSTITUCIONALIDADE E ILEGALIDADE
DA PROPOSICAO - DIREITO LIQUIDO E CERTO INEXISTENTE — RECURSO
DESPROVIDO. “E 0 mandado de seguranca instrumento hdbil para anular deli-
beragdo ilegal de Cadmara Municipal, aprobatoria de projeto de lei com infracdo
de dispositivo do regimento interno da Camara e da Lei Orgdnica dos Municipios,
uma vez que o vicio de tramitagdo do processo legislativo é suscetivel de ferir di-
reito liquido e certo, ndo obstante a ndo aplicagdo em concreto da norma edital
(STF - MS 20.257-DF; RTJ 20/518, 113/161, 116/283).” (ACMS n. 4.979, Des.
Anselmo Cerello). Ndo se presta para defesa da tese da inconstitucionalidade e da
ilegalidade de matéria contida no projeto de lei”. (TJSC - ACMS n. 97.012249-7,
de Gaspar. Rel. Des. Newton Trisotto, j. 11.12.97).

“ACAO CIVIL PUBLICA — RECURSO VOLUNTARIO — PROJETO DE LEI DE
INICIATIVA DA CAMARA MUNICIPAL DE VEREADORES — LEGITIMIDADE
DA CAMARA DE VEREADORES PARA FIGURAR NO POLO PASSIVO DA DE-
MANDA — RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. A Camara Municipal é parte
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legitima para estar em juizo quando atue na defesa de suas prerrogativas insti-
tucionais, posto que, lhe é conferida a chamada personalidade judicidria. RE-
MESSA NECESSARIA - PRETENSAO DE OBSTAR VOTACAO DE PROJETO
DE LEI E DECLARAR SUA ILEGALIDADE ATRAVES DE ACAO CIVIL
PUBLICA — IMPOSSIBILIDADE. A acdo civil piiblica ndo é meio hdbil
para ver declarada a ilegalidade ou inconstitucionalidade de projeto de
lei. Essas serdo declaradas mediante a interposicdo de agdo adequada.” (TJ-SC
— AC: 11733 sc 1997.001173-3, Relator: Jodo Martins, Data de Julgamento:
31/10/2002, Primeira Cdamara de Direito Puiblico, Data de Publicacdo: Apelagio
civel n. 1997.001173-3, da Capital).

Portanto, diante a causa de pedir e do pedido veiculados no presente feito, qual
seja, suposta irregularidade no processo legislativo de determinados projetos de
lei com a consequente sustacdo de sua tramitagdo, infere-se que o Ministério
Piiblico ndo possui legitimidade ativa para ajuizar a presente demanda,
uma vez que para questionamentos deste viés apenas ao Parlamentar
é facultado insurgir-se, e por meio da técnica processual adequada do
Mandado de Seguranca.

POSTO ISSO, reconheco a auséncia de interesse processual (inadequacdo da via
eleita) a ilegitimidade da parte autora, consoante diccdo do art. 485, § 3° do
NCPC ¢ INDEFIRO A PETICAO INICIAL com fulcro no artigo 330, II e I,
todos do NCPC.”

E mais recentemente, a 3* Camara de Direito Pablico do E. Tribunal de
Justiga de Sdo Paulo deu provimento a recurso de Apelacdo da CAMARA
MUNICIPAL DE ALTINOPOLIS, extinguindo o processo pelos mesmos
fundamentos, em demanda proposta pelo PREFEITO DE ALTINOPOLIS,
tendente ao controle de processo legislativo:

“Apelacdao Civel. Processo Legislativo. Camara Municipal de Altinépolis.
Projeto de Lei Complementar n°® 01/2022, que trata da estrutura admi-
nistrativa e de pessoal do Municipio de Altinépolis. Preliminar de ilegitimi-
dade de parte. A¢do anulatoria proposta pelo Prefeito Municipal. Inadmis-
sibilidade. Auséncia de legitimidade ativa ad causam verificada. Ato do
Presidente da Camara de Vereadores que impediu a votagdo de vereadora, por esta
ser funciondrio publica municipal considerando sua manifestacdo como absten-
¢do. Art. 192 do Regimento Interno da Cdmara. Sentenga na origem que consi-
derou presentes os requisitos formais da votagdo e a aptiddo da vereadora para o
voto naquela sessdo. Nulidade da votacdo decretada em primeiro grau, com deter-
minacdo de nova convocagdo para apreciacdo do PLC n° 01/2022, perante a Ca-
mara Municipal de Altinopolis. Excepcionalidade, no sistema brasileiro, do
controle jurisdicional preventivo de constitucionalidade de projetos de lei
restrita aos parlamentares. Precedentes do STF. Possibilidade de controle
pelo Poder Judiciario de eventual legislacdao aprovada por meio do contro-
le difuso de constitucionalidade ou do controle abstrato de normas, apos




a conclusdo do processo legislativo. Extingdo do processo, sem resolucdo
do mérito. Art. 485, inciso VI do CPC. Entendimento em consondncia
com a tese fixada no Tema 1120, STF. Sentenca reformada. Recurso pro-
vido.” (TJSP, Apelacdo Civel n°® 1000234-67.2022.8.26.0042, 3* Camara de
Direito Publico, Relatora Exma. Desembargadora PAOLA LORENA, v.u., j.
04/05/2023 - destaques nossos).

Ratificando tal tese, nos fundamentos de tal julgado asseverou-se:

“....Assim é que, para o STF, apenas aos parlamentares compete questionar
atos praticados durante o processo de aprovacdo de lei ou de emenda
constitucional, que se mostrem incompativeis com disposicdes consti-
tucionais que disciplinam o processo legislativo. A propésito, transcrevo a
ementa do julgado do STF (grifos meus):

Ementa: CONSTITUCIOINAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONTROLE
PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DE PROJETO DE
LEI. INVIABILIDADE.

1. Ndo se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de consti-
tucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de normas
em curso de formacdo). O que a jurisprudéncia do STF em admitido, como
excegdo, é a “legitimidade parlamentar — e SOMENTE DO PARLAMEN-
TAR - para impetrar mandado de seguranca com a finalidade de coibir
atos praticados no processo de aprovacdo de lei ou emenda constitucional
incompativeis com disposicdes constitucionais que disciplinam o processo
legislativo” (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso, D] de 23.04.04). Nes-
sas excepcionais situacodes, em que o vicio de inconstitucionalidade estd
diretamente relacionado a aspectos formais e procedimentais da atuacdo
legislativa, a impetracdo de seguranca é admissivel segundo a jurispru-
déncia do STF, porque visa a corrigir vicio jd efetivamente concretizado
no proprio curso do processo de formacdo da norma, antes mesmo e in-
dependentemente de sua final aprovacdo ou ndo...(MS 320033, Relator(a):
GILMAR MENDES, Relator(a) p/ Acorddo: TEORI ZAVAWSCKI, Tribunal Pleno,
julgado em 20/06/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-033 DIVULG 17-02-
2014 PUBLIC 18-02-2014 RTJ] VOL-00227-01 PP-00330)

(-..)

Em outras palavras, APENAS O PARLAMENTAR TEM LEGITIMIDADE
ATIVA PARA IMPETRAR MANDADO DE SEGURANCA COM A FINALI-
DADE DE COIBIR ATOS PRATICADOS NO PROCESSO DE APROVACAO
DE LEIS E EMENDAS CONSTITUCIONAIS QUE NAO COMPATIBILI-
ZAM COM O PROCESSO LEGISLATIVO/CONSTITUCIONAL. Concluido o
processo legislativo, a proniincia de inconstitucionalidade de lei ou outro ato nor-
mativo primdrio, ainda que fundamentado em vicio formal no seu tramite
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legislativo, deve se dar por meio de decisdo judicial, no exercicio do controle
judicial e repressivo de constitucionalidade...” (destaques nossos).

Indubitéavel, portanto, a auséncia de interesse processual, por inadequacao
da via eleita, bem como a ilegitimidade ativa, sendo de rigor o indeferimento

do pedido de liminar, bem como, de plano, o decreto de extincdo do presente
processo, sem resolucdo do mérito, inclusive em razdo de inépcia da peticdo inicial

(artigos 17, 330, incisos II e III e 485, incisos I e VI do Codigo de Processo Civil).

Il.c. DA PRETENSAO A VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES (artigo 2° CF) - MATERIA “INTERNA CORPORIS” - TEMA
1.120 STF (RE 1.297.884-DF — art. 927, lll do CPC)

Ainda que superadas as matérias explanadas nos itens anteriores, inconteste
que com o pleito de liminar formulado - assim como no mérito da propria deman-
da - o Requerente pretende que esse Poder Judicidrio adentre em seara de compe-
téncia privativa do Legislativo Paulistano, o que acarretaria patente violacao ao
principio constitucional da Separacao dos Poderes (artigo 2° CF) e, por via de
consequéncia, a TESE 1120 FIXADA PELO E. SUPREMO TRIBUNAL nos autos do
RE 1.297.884-DF.

Com efeito, em sua exordial, o Ministério Pablico Estadual reconhece a
previsdo e efetiva ocorréncia de diversas audiéncias pablicas no curso da trami-
tacdo do Projeto de Lei n°® 127/2023 (fls. 6/7). Todavia, invoca que teria ocorrido
a apresentacdo de Substitutivo no Legislativo Paulistano, sem se outorgar a de-
vida publicidade e “desprovido de estudos técnicos pertinentes”, cujo texto alte-
raria de forma substancial o Projeto de Lei n°® 127/2023, conforme andlise que
teria sido elaborada por “urbanistas, professores e pesquisadores” (fls. 8/22), em

documento acostado a exordial sem qualquer subscricdo (fls. 82/91).

Nesse passo, alega irregularidades no processo participativo, que decorre-
riam da auséncia de publicidade do texto do Substitutivo - apresentado nos ter-
mos do artigo 239 do Regimento Interno da Camara Municipal de Sao Paulo,
conforme transcrito na exordial (fl. 29) - da impossibilidade de participacao

popular em todas as etapas da tramitacdo do processo legislativo indicado,
desrespeitando toda a discussdo previamente elaborada com a sociedade civil,
além de alterar significativamente o Projeto de Lei original “sem justificar tec-
nicamente tais mudancas”, e que haveria apenas uma audiéncia puablica apos
a apresentacdo do Substitutivo aprovado em 24/05/2023, pretendendo, ao fi-
nal, como ja mencionado, o pleito de liminar para a SUSPENSAO andamento do
PROJETO DE LEI n° 127/2023 e de seu Substitutivo, sob pena de multa didria de
R$ 100.000,00 (cem mil reais), deixando de realizar as votagdes previstas para aconte-
cerem nos dias 25/5/23 e 30/5/23, para que novas audiéncias publicas sejam correta-
mente realizadas em tempo habil, apos consulta piiblica ao texto por ao menos 30
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(trinta) dias, sugerindo-se a realizac¢do de ao menos mais 8 (oito) audiéncias, com
inicio em 07/07/23 e com intervalo de 15 (quinze) dias entre elas, mais ao menos
uma audiéncia piiblica devolutiva, bem como para apresentacao de todos os estu-
dos técnicos realizados no ambito do Legislativo que embasaram a apresentacdo
do Substitutivo, sendo que uma vez consolidado o texto do Substitutivo, que se
identifique a autoria das proposicdes nele incluidas.

Ora, do pleito de liminar e dos respectivos fundamentos depreende-se que
o demandante pretende que esse Poder Judiciario FIXE, NOS TERMOS DOS
PEDIDOS DE LIMINAR E DE MERITO FORMULADQOS, O PROCEDIMENTO DE

TRAMITACAO DE PROJETO DE LEI NO AMBITO DA EDILIDADE PAULISTANA,
SEM QUALQUER PREVISAO CONSTITUCIONAL OU LEGAL, fixando e interpre-
tando regras regimentais do Legislativo Paulistano, inclusive no que tange a

quantidade de audiéncias piblicas, intervalo entre as mesmas, estudos formais
técnicos, dentre outros — o que é corroborado por meio da auséncia de qualquer

indicagdo de previsdo legal ou constitucional das regras que prescreveriam, de forma
especifica, as regras cuja aplicacdo se pretende.

Com efeito, a Constituicao Federal, o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001),
a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, a Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo
ou o Plano Diretor Estratégico da Cidade de Sdo Paulo ndo preveem, de qualquer
modo, de forma detalhada, a forma como se dara a participacdo popular no curso da
tramitacdo do Projetos de Lei de revisdo do Plano Diretor, nem mesmo a questdo de
apresentacdo de estudos técnicos formais, inclusive apés a apresentacdo de Emendas
e/ou Substitutivos no ambito do Parlamento. Apenas o Regimento Interno da
Camara Municipal de Sao Paulo, inclusive invocado na peticdo inicial (art. 239
- fl. 29), prevé, em seu artigo 86, a necessidade de publicacdo da convocacao das
audiéncias pablicas em pelo menos 2 (dois) jornais de grande circulacdo, nada
estabelecendo acerca do lapso temporal prévio do chamamento, ou o intervalo

entre realizacdo das audiéncias.
Outrossim, certo é que o Regimento Interno da CMSP, nos seus artigos 84

a 88 (www.saopaulo.sp.leg.br/atividade-legislativa/regimentointerno/) — como
inclusive previsto no artigo 41 da LOMSP - prescreve de forma mais minuciosa
a respeito das audiéncias pablicas na tramitacdo de Projetos de Lei no ambito da
Edilidade Paulistana, PRESCREVENDO COMO OBRIGATORIAS A REALIZACAO
DE APENAS DUAS. Todavia, tais normas ndo preveem, de qualquer modo, o
momento da realizacdo das audiéncias publicas no decorrer da tramitacao
dos Projetos de Lei, ou o intervalo amplo entre elas, admitindo-se, entao, que
ocorram no decorrer da respectiva tramitacao, sem qualquer obrigatoriedade
de nova audiéncia publica, ap6s a apresentacdo de Substitutivo e/ou Emenda
Parlamentar. Assim, independentemente de determinacdo judicial, as Comissdes

Permanentes da Camara Municipal de Sdo Paulo envolvidas no debate do PL
127/2023 observaram as prescricdes legais e regimentais aplicaveis, vez que IA
REALIZADAS 47 (quarenta e sete) AUDIENCIAS PUBLICAS para discussdo do PL
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127/2023 (docs. 03 e 04). E a despeito da auséncia de previsao legal ou regimen-
tal obrigando a realizacao de novas audiéncias piblicas apdés a apresentacao
de Emendas ou Substitutivos no ambito do Parlamento (artigos 85/88 e 239 e
seguintes do Regimento Interno da Camara Municipal de Sdao Paulo - www.sao-
paulo.sp.leg.br/atividade-legislativa/regimentointerno/), certo é que ainda serdo
realizadas novas audiéncias, conforme serd demonstrado em item préprio.

Assim, ainda que restassem superadas as matérias acima invocadas, para fins
de anélise do quanto pretendido no pleito de liminar, e no pedido de mérito da de-

manda em apre¢o, necessario seria o exame das disposicdes insertas no Regimento

Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo para fins de se alcancar a interpre-
tacdo pretendida. Todavia, tratando-se de matéria “interna corporis” do Legislativo

Paulistano, tal ndo é possivel, sob pena de violacdo ao principio constitucional da
Separacao dos Poderes (art. 2° CF), inclusive erigido a condicdo de clausula pétrea
(art. 60, § 4°, inciso I1I CF) e TESE FIXADA NO TEMA 1.120 STF (RE 1.297.884-DF).

A auséncia de qualquer invocacdo de parametro concreto e constitucional para
demonstracao do alegado vicio na tramitacdo do Projeto de Lei n® 127/2023 - seja no
que tange a participacdo popular, seja no que toca a obrigatoriedade de estudos técni-
cos para apresentacdo de Substitutivos - fere a excepcionalidade do controle preven-
tivo de normas em curso de formacdo, aspecto esse reiterado na jurisprudéncia desse
E. Tribunal de Justica de Sao Paulo, na mesma senda do E. Supremo Tribunal Federal,
nas hipoteses de cabimento de Mandado de Segurancga impetrado por parlamentar em
face de atos praticados no curso do processo legislativo, sendo consolidado o enten-
dimento no sentido de se afastar o seu cabimento quando fundado em analise de
interpretacdo regimental, como bem fundamentado na r. decisio monocratica do
Exmo. Ministro CELSO DE MELLO, proferida no julgamento do MS 23920 MC/DF,
em 28.03.2001 (DJ 03/04/2001), com trechos a seguir destacados:

“...Tendo-se presente o contexto em andlise, cabe verificar se o ato ora questionado
expoe-se, ou ndo, a possibilidade de controle jurisdicional, por parte do Supremo
Tribunal Federal. Entendo que ndo, pois a qualificacdo interna corporis do
ato impugnado ndo pode justificar a pretendida intervencdo jurisdicio-
nal, sob pena de flagrante ofensa ao postulado da separacdo de poderes.
O tema em andlise, como jd precedentemente demonstrado, envolve discussdo
que versa a interpretacdo de norma meramente regimental, sem qualquer
projecdo especifica no plano do direito constitucional positivo.

Na realidade, a deliberacdo questionada nesta sede mandamental exaure-se no
dominio estrito do regimento legislativo, circunstincia essa que torna in-
vidvel a possibilidade juridica de qualquer atuacdo corretiva do Poder
Judicidrio, constitucionalmente proibido de interferir na intimidade dos
demais Poderes da Repiiblica, notadamente quando provocado a inva-
lidar atos, que, desvestidos de transcendéncia constitucional, traduzem
mera aplicacdo de critérios regimentais.
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Nado custa rememorar, neste ponto, que a correcdo de desvios exclusivamente
regimentais refoge ao admbito do controle jurisdicional, quando inexis-
tente, como na espécie, situacdo configuradora de transgressdo da or-
dem constitucional.

Essa matéria, por refletir tema subsumivel a nocdo de atos interna corpo-
ris, acha-se, por isso mesmo, constitucionalmente pré-excluida, em fun-
¢do do dogma da separacdo de poderes, da fiscalizacdo judicial.

Essa delimitacdo temdtica, portanto, inibe a possibilidade de interven-
cdo jurisdicional dos magistrados e Tribunais na indagacdo dos critérios
interpretativos dos preceitos regimentais orientadores da resolucdo ema-
nada dos orgaos diretivos das Casas do Congresso Nacional, sob pena de
desrespeito ao postulado consagrador da divisdo funcional do poder.

A submissdo das questoes de indole regimental, ao poder de supervisdo
jurisdicional dos Tribunais, implicaria, em ultima andlise, caso admiti-
da, a inaceitdvel nulificacdo do préoprio Poder Legislativo, especialmente
em matérias - como a de que trata este processo - em que ndo hd, a meu
juizo, qualquer evidéncia de que o ato impugnado tenha vulnerado o tex-
to da Constituicdo da Repiiblica.

Tratando-se, em consequéncia, de matéria sujeita a exclusiva esfera da in-
terpretacdo meramente regimental, ndo ha como incidir a judicial re-
view, eis que - tal como proclamado pelo Supremo Tribunal Federal - a
exegese "de normas de regimento legislativo é imune a critica judicidaria,
circunscrevendo-se no dominio interna corporis" (RT] 112/1023, Rel. Min.
FRANCISCO REZEK).

As questoes interna corporis excluem-se, por isso mesmo, em atengdo ao principio
da divisdo funcional do poder - que constitui expressio de uma das decisoes politi-
cas fundamentais consagradas pela Carta da Repuiblica - da possibilidade de con-
trole jurisdicional, devendo resolver-se, exclusivamente, na esfera de atuagdo da
propria instituicdo legislativa. A jurisprudencial constitucional do Supremo
Tribunal Federal, bem por isso, tem reafirmado essa orientacdo em suces-
sivos pronunciamentos, nos quais ficou assentado que, em se tratando de
questdo interna corporis, deve ela ser resolvida, com exclusividade, “no
dambito do Poder Legislativo, sendo vedada sua apreciacdo pelo Judicid-
rio” (RT] 102/27, Rel. Min. MOREIRA ALVES...” (destaques nossos).

Trata-se de orientacao consolidada pela Suprema Corte, como sintetizado no
julgado assim ementado:

“EMENTA: Agravo Regimental em Mandado de Seguranca. 2. Oferecimento de
deniincia por qualquer cidaddo imputando crime de responsabilidade ao Presiden-
te da Repuiblica (artigo 218 do Regimento Interno da Camara dos Deputados). 3.
Impossibilidade de interposicdo de recurso contra decisdo que negou seguimento
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a dentincia. Auséncia de previsdo legal (Lei 1.079/50). 4. A interpretacdo e a
aplicacdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados constituem
matéria interna corporis, insuscetivel de apreciacido pelo Poder Judicia-
rio. 5. Agravo regimental improvido.”

(STE, Tribunal Pleno, MS 26062 AgR/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
10/03/2008, DJe-60, publicado em 04/04/2008 - destaque nosso).

Na mesma trilha, as seguintes decisoes:

“Ementa: CONSTITUCIONAL. AGRAVO REGIMENTAL NO MANDADO DE
SEGURANCA. SESSAO CONJUNTA DO CONGRESSO NACIONAL. VOTACAO
DOS VETOS DA PRESIDENTE DA REPUBLICA. ALEGACAO DE DESCUM-
PRIMENTO DE ACORDO PARA VOTACAO EM DETERMINADA DATA
DE VETOS COM DESTAQUE. AUSENCIA DE DEMONSTRACAO DOS FA-
TOS DA CAUSA. TRANSCRICAO DOS DEBATES INDICA FORMACAO DE
AJUSTE PARA QUE DETERMINADO VETO COM DESTAQUE FOSSE VOTADO
NAQUELA MESMA SESSAO. ALEGACAO DE FALTA DE TEMPO PARA QUE
OS PARLAMENTARES QUE ESTAVAM NAS DEPENDENCIAS DO CONGRESSO
NACIONAL, MAS FORA DO PLENARIO, PUDESSEM VOTAR O VETO EM DIS-
CUSSAO. QUESTAO INTERNA CORPORIS, INSUSCETIVEL DE APRECIA-
CAO PELO PODER JUDICIARIO. CONFIGURACAO. AGRAVO REGIMEN-
TAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

(STE, Pleno, v.u., MS 34040 AgR/DE, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento
17/03/2016, pub. DJe 04/04/2016, destaque nosso).

“EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA — PRETENDIDA SUSTENTACAO
ORAL NO JULGAMENTO DO AGRAVO REGIMENTAL — INADMISSIBILIDA-
DE — CONSTITUCIONALIDADE DA VEDACAO REGIMENTAL (RISTF, ART.
131, § 2° — IMPETRACAO CONTRA ATO DA MESA DO CONGRESSO
NACIONAL QUE APROVOU A NOMEACAO DOS INTEGRANTES DO
CONSELHO DE COMUNICACAO SOCIAL - ALEGADA INOBSERVANCIA
DO RITO PROCEDIMENTAL EM SUA COMPOSICAO — PRETENSAO DOS IM-
PETRANTES, ENTRE OS QUAIS DIVERSAS ENTIDADES DE DIREITO PRIVA-
DO, AO CONTROLE JURISDICIONAL DO “ITER” FORMATIVO CONCERNEN-
TE A REFERIDO ORGAO COLEGIADO — LEGITIMIDADE ATI VA, PARA ESSE
EFEITO, APENAS DOS CONGRESSISTAS — DELIBERACAO DE NATUREZA
“INTERNA CORPORIS” - NAO CONFIGURACAO, EM REFERIDO CON-
TEXTO, DA COMPETENCIA DO PODER JUDICIARIO — HIPOTESE DE
INCOGNOSCIBILIDADE DA ACAO DE MANDADO DE SEGURANCA
— PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - RECURSO DE
AGRAVO IMPROVIDO. - Ndo se revela admissivel mandado de seguranca,
sob pena de ofensa ao postulado nuclear da separacdo de poderes (CF,
art. 2°), quando impetrado com o objetivo de questionar divergéncias




“interna corporis” e de suscitar discussoes de natureza regimental: apre-
ciacdo vedada ao Poder Judicidrio, por tratar-se de temas que devem ser
resolvidos na esfera de atuacio do proprio Congresso Nacional (ou das
Casas que o integram). — A submissdo das questoes de indole regimental
ao poder de supervisdo jurisdicional dos Tribunais implicaria, em iiltima
andlise, caso admitida, a inaceitdvel nulificacdo do proprio Poder Legis-
lativo, especialmente em matérias em que nao se verifica evidéncia de que
o comportamento impugnado tenha efetivamente vulnerado o texto da
Constituicdo da Repiiblica. Precedentes.”

(STE, Pleno, MS 33705 AgR/DEF, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 03/03/2016,
pub. DJe 056, publ. 29/03/2016 - destaques nossos).

Tanto € assim que, na mesma senda da jurisprudéncia entdo consolidada, fi-
xou o E. Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso Extraordinario com
Repercussao Geral n°® 1.297.884 - DF, o TEMA 1.120, cuja tese tem o seguinte teor:

“Em respeito ao principio da separacido dos Poderes, previsto no artigo
2° da Constituicdo Federal, quando ndo caracterizado o desrespeito as
normas constitucionais pertinentes ao processo legislativo, é defeso ao
Poder Judicidrio exercer o controle jurisdicional em relagdo a interpreta-
¢do do sentido e do alcance de normas meramente regimentais das Casas
Legislativas, por se tratar de matéria interna corporis.” (Plenario, Sessdo
Virtual de 4.6.2021 a 11.6.2021, DJE de 04/08/2021).

De se relembrar que face a diccao do artigo 927, inciso III do CPC, a apli-
cacdo de tal tese é de observancia obrigatéria por parte dos 6rgaos integrantes do
Poder Judiciario.

Sobre essa questdo, em acdo similar ja indicada, decisdo da C. 3* Camara
de Direito Pablico do Tribunal de Justica de Sdao Paulo que CASSOU LIMINAR

CONCEDIDA EM ACAQ CIVIL PUBLICA PROPOSTA PELO ORA DEMANDANTE,
QUE HAVIA SUSPENDIDO A TRAMITACAO DO PROJETO DE LEI da CAMARA
MUNICIPAL DE SAO PAULO n° 397/2018:

“.. Importante salientar, ainda, que ao Poder Judicidrio ndo cabe se imiscuir nas
funcoes tipicas do Poder Legislativo, sob pena de afronta ao principio da separa-
¢do dos poderes.

CASO FOSSE MANTIDA A DECISAO LIMINAR RECORRIDA, ESTAR-SE-
-IA TROCANDO O TITULAR DE ATO, ASSUMINDO O MINISTERIO PU-
BLICO DO ESTADO DE SAO PAULO, COM O AVAL DO JUDICIARIO,
O ESTABELECIMENTO DAS NORMAS INTERNAS DA CAMARA DE VE-
READORES DE SAO PAULO, O QUE NAO SE PODE ADMITIR.

Ademais, ensina José Joaquim Gomes Canotilho:
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“o principio da separacdo como “principio positivo” assegura uma justa e adequa-
da ordenagio das funcoes do estado e, consequentemente, intervém como esque-
ma relacional de competéncias, tarefas, funcoes e responsabilidades dos 0rgdos
constitucionais de soberania”. (Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo,
3%ed. Coimbra: Almedina, 1999, p; 246).

Também se posicionou o professor José Afonso da Silva ao ponderar que:

“a independeéncia dos poderes significa: (a)que a investidura e a permanéncia das
pessoas num dos 0rgdos do governo nio dependem da confianca nem da vontade
dos outros; (b) que, no exercicio das atribuicoes que lhes sejam proprias, ndo
precisam os titulares consultar os outros nem necessitam de sua autorizagdo; (c)
que, na organizagdo dos respectivos servicos, ada um é livre, observadas apenas
as disposicoes constitucionais e legais.” (Curso de Direito Constitucional Positivo.
337 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 110).

E ainda, eventual irregularidade no tramite do Projeto de Lei acarretard a incons-
titucionalidade da lei por vicio formal, que serd analisada em momento oportuno,
podendo provocar a ineficdcia da lei eventualmente aprovada.

Ressalte-se, como ja dito, que essa decisdo ndo importa em reconhecimento da le-
galidade ou constitucionalidade do processo legislativo em tramite na Camara de
Vereadores, mas apenas que O TAO QUESTAO NAO DEVE SER ANALISADA
EM SEDE LIMINAR.

Nesse sentido ja decidiu este E. Tribunal de Justica:

RECURSO DE AGRAVO DE INSTRUMENTO EM ACAO CIVIL PUBLICA.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. PROCESSO LEGISLATIVO. OR-
DENAMENTO URBANO. E certo que a Lei Organica Municipal, Estatuto
das Cidades e Plano Direto do Municipio de Sdo José dos Campos preveem
a realizagdo de audiéncias piiblicas visando a participagdo popular nos
casos de projeto de lei que visem a alteracdo da legislacdo concernente ao
ordenamento urbano municipal. Entretanto, TAIS LEIS NAO ESTABELE-
CEM A QUANTIDADE DE AUDIENCIAS OU PRAZOS, de modo que tais
formas de participacdo popular devem ser realizadas pelo Poder Piiblico
levando-se em conta os principios da proporcionalidade e razoabilidade.
No caso concreto, HA PROVA NOS AUTOS QUE FORAM REALIZADAS
DIVERSAS AUDIENCIAS PUBLICAS, bem como consulta piiblica acerca
do Projeto de Lei Complementar Municipal 10/15, de modo que, pelo me-
nos a principio ndo hd qualquer irregularidade no que tange a participa-
¢do popular e a publicidade, o0 que AFASTA A VEROSSIMILHANCA. De
outro lado, tratando de mero projeto de lei, que ndo vincula ninguém, ndo
ha que se falar em periculum in mora, ja que a inobservancia do processo
legislativo constitucional e legal acarretard a ineficdcia da lei aprovada
no momento oportuno. REQUISITOS PARA A CONCESSAO DA TUTE-
LA ANTECIPADA QUE NAO FORAM PREENCHIDOS. Decisio reformada.
Recurso provido. (TJSP; Agravo de Instrumento 2002104-72.2016.8.26.0000;



Relator(a): Marcelo Berthe; Orgdo Julgador: 5% Camara de Direito Piiblico; Foro
de Sdo José dos Campos — 2° Vara da Fazenda Piiblica; Data do Julgamento:
20/06/2016; Data de Registro? 23/06/2016).

Feitas essas consideracoes, REFORMO A DECISAO INTERLOCUTORIA LAN-
CADA NOS AUTOS PRINCIPAIS, AFASTANDO A SUSPENSAO DO TRAMITE
DO PROJETO DE LEI n° 0397/2018 na Camara de Vereadores de Sdao Paulo.”
(TJSP, 3% Camara de Direito Publico, Agravo de Instrumento n° 2258993-
91.2018.826.0000, Relator Desembargador MAURICIO FIORITO, v.u., j.em
09/04/2019 - doc. 02 - destaques nossos).

Assim, também sob tal aspecto, aguarda o INDEFERIMENTO DA LIMINAR
PRETENDIDA, vez que a discussdo que envolve a presente demanda ndo se relacio-
na a qualquer alegacdo de inobservancia de norma constitucional ou legal que regu-
la a tramitacdo de processo legislativo, demandando, entdo, analise de normas inser-
tas no Regimento Interno da Edilidade Paulistana, configurando-se, assim, matéria
interna corporis, o que inviavel face ao principio constitucional da Separacao dos
Poderes (art. 2° CF) e a TESE fixada no julgamento do Recurso Extraordinario
com Repercussdo Geral n° 1.297.884 - DF - TEMA 1.120 (de aplicacdo obrigato-
ria — artigo 927, inciso 111, do CPC), sem olvidar que nos termos dos artigos 17,1, d
e p, e 313 do Regimento Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo sdo atribuicdes
do Presidente da Casa Legislativa, quanto as sessoes, manter a ordem dos traba-
lhos, interpretar e fazer cumprir o Regimento Interno e resolver qualquer questdo
de ordem e, quando omisso o Regimento, estabelecer precedentes regimentais, que
serdo anotados para a solugdo de casos andlogos.

I.d. DA HIGIDEZ DA TRAMITACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO
RELATIVO AO PROJETO DE LEI n® 127/2023 E DA PREVISAO DE

REALIZACAO DE MAIS AUDIENCIAS PUBLICAS

Conforme se infere da integra do processo legislativo do Projeto de Lei
n°® 127/2023 - que pretende disciplinar a revisdo intermedidria do Plano Diretor
Estratégico do Municipio de Sdo Paulo, aprovado pela Lei n° 16.050, de 31 de julho
de 2014, nos termos da previsdo de seu art. 4° - ndo ha qualquer vicio que inquine
tal tramitacdo, em especial em decorréncia da mais ampla GARANTIA DE EFETIVA
PARTICIPACAO POPULAR, mesmo porque a TRAMITACAO DE REFERIDO
PROJETO DE LEI AINDA SE ENCONTRA EM CURSO! (doc. 03)

Com efeito, ao receber no Legislativo Paulistano o PL 127/2023 imediatamen-
te foi criado um hotsite com todas as informacdes pertinentes e de interesse dos
municipes, incluindo PREVIA divulgacio das audiéncias publicas, seu texto, atuali-
zacdo de noticias envolvendo a tramitacdo do PL 127/2023, possibilidade de parti-
cipacdo popular por meio de formulario digital ou videoconferéncia na prdépria
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audiéncia publica. Tal hotsite pode ser acessado por esse 1. Juizo por meio do ende-
reco www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/.

E em consulta a tal hotsite, na aba “AUDIENCIAS PUBLICAS”, nota-se que a
despeito do Regimento Interno da CMSP, nos seus artigos 84 a 88 (www.saopaulo.
sp.leg.br/atividade-legislativa/regimentointerno/) — na mesma senda do artigo
41 da LOMSP - prescreverem como OBRIGATORIAS A REALIZACAO DE APENAS
2 (DUAS) AUDIENCIAS PUBLICAS, certo é que, até a presente data, JA FORAM
REALIZADAS, NO AMBITO DO PARLAMENTO 47 AUDIENCIAS PUBLICAS para
discussdo, e participagdo da populagdo, do Projeto de Lei n°® 127/2023, o que in-
clusive pode ser corroborado pela integra do processo legislativo que segue, que
inclui as notas taquigraficas das audiéncias pablicas ja realizadas (doc. 03), bem
como por informacao exarada pelo Sr. Secretario das Comissdes da CMSP - SGP-
1 (doc. 04) e, ainda, por Relatério gerado pela Rede Camara SP (doc.05).

E a respeito de tais audiéncias e acesso as informacdes disponibilizadas, cor-
roborando os esforcos do Legislativo Paulistano para possibilitar a efetiva participa-
¢do popular em processo legislativo de tamanha importancia para a Cidade de Sao
Paulo, cabe apontar que:

1) As audiéncias puablicas foram realizadas ndo apenas no prédio da
Camara Municipal de Sao Paulo, mas também junto aos bairros, em horarios
e dias diversos, quais sejam: CEU VILA RUBI (ZONA SUL 1), CENTRO PAULA
SOUZA (CENTRO), CEU FREGUESIA DO O (ZONA NORTE), UNIVERSIDADE
BRASIL (ITAQUERA), CEU PARELHEIROS (2 AUDIENCIAS), CEU ROSA
CHINA (ZONA LESTE 1), BIBLIOTECA MUNICIPAL VIRIATO CORREA
(ZONA SUL 2), AUDITORIA DA PORTE (TATUAPE), SENAI THEOBALDO DE
NIGRIS (MOOCA), CEU ARICANDUVA (ZONA LESTE 2), CEU CAMPO LIMPO
(CAMPO LIMPO), SUBPREFEITURA DE ITAQUERA, TEATRO PAULO EIRO
(ZONA SUL 3), SUBPREFEITURA E SAO MATEUS, ASSOCIACAO COMERCIAL
DA PENHA, CENTRO ESPORTIVO BRASILANDIA, COMUIDADE CULTURAL
QUILOMBAQUE (PERUS), SUBPREFEITURA DE VILA PRUDENTE, CEU TRES
LAGOS (JD. BELCITO), ASSOCIACAO COMERCIAL DE SAO PAUO - DISTRITAL
SUL (SANTO AMARO), PAROQUIA SANTOS MARTIRES (M’BOI MIRIM), IGREJA
BATISTA PALAVRA VIVA (ZONA OESTE), CEU JAMBEIRO (GUAIANASES) e CEU
UIRAPURU (JARDIM PAULO VI) - conforme www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/
e doc. 3;

2) O Relatério da Revisdo do Plano Diretor Estratégico extraido no ambito da
Rede Camara SP (responsavel pela divulgacdo de noticias do Parlamento Paulistano)

traz importantes informacdes, dentre as quais (doc. 05):

- Desde o recebimento do PL 127/2023 o assunto foi e serd destaque nas redes
oficiais e Portal da Camara Municipal de Sdo Paulo;
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- No periodo de 01/04/2023 a 26/05/2023 o hotsite obteve 144 mil acessos e
186 mil visualizacdes de pagina com a produgdo de 152 matérias. Além disso, a pagi-
na de participe obteve 74.264 acessos. O formulario digital obteve 401 participagdes,
enquanto as participacdes por videoconferéncias tiveram 112 inscritos.

- Nas redes sociais, somando instagram e facebook, foram ccriados 362 posts
que alcancaram, em média, 78.684 pessoas e obtiveram, em média, 705,60 reagdes;

- 2.679 cidadaos estiveram presentes nas audiéncias publicas, sendo regis-
tradas 618 manifestacoes.

3) Ainda, além de corroborar as informagdes acima, informa o Sr. Secretario
das Comissdes da CMSP (doc. 04) que:

“...Com o objetivo de garantir a transparéncia, todo o processo encontra-se
documentado, o que inclui a transcri¢do das audiéncias piiblicas e a sis-
tematizacdo das propostas recebidas, analisadas dentro dos limites inerentes
a uma revisdo intermedidria, de forma a ndo descaracterizar os principios, as di-
retrizes e os objetivos estabelecidos pela Lei n° 16.050/2014, bem como a Politica
de Desenvolvimento Urbano definida até o ano de 2029.

Desta forma, chegou-se ao texto do substitutivo apresentado nas Comis-
soes pelo Relator da Comissdo de Politica Urbana, Metropolitana e Meio
Ambiente, em Reunido Conjunta realizada no iiltimo dia 24/05/2023 no
Plendrio desta Edilidade, e aprovada pela maioria das Comissoes de mé-
rito, quais sejam: Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente; Ad-
ministracdo Publica; Transito, Transporte e Atividade Economica; Edu-
cagdo, Cultura e Esportes; Saiide, Promocdo Social, Trabalho e Mulher; e
Financas e Orcamento.

A analise, estudo, e justificativa que consubstanciam a construcdo do
substitutivo estdo no Parecer Conjunto n° 620/2023 ora citado, segue ane-
x0, aprovado no dia 24/05/2023, e publicado no dia de hoje, 26/05/2023,
no Didrio Oficial da Cidade de Sdo Paulo, pagina 315, coluna 2, podendo
ser conferido, igualmente no SPlegis Consulta...

Quanto a agenda das audiéncias piiblicas, segue em anexo, que também pode
ser acessada pelo https://www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/audiencias-publicas/ ...”

Desse modo, ¢ indubitdvel que o Substitutivo impugnado na exordial foi
apresentado e aprovado pelas Comissdes do Legislativo Paulistano, em conso-
nancia aos elementos trazidos nas discussdes e oitivas travadas com a popu-
lacdo até entao; Substitutivo esse apresentado em estrita observancia aos ditames
insertos no Regimento Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo (www.saopaulo.
sp.leg.br/atividade-legislativa/regimentointerno/), que assim prescreve:
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“Art. 269 - Substitutivo é a proposicdo apresentada por Vereadores, por
Comissdo Permanente ou pela Mesa, para substituir outra jd existente sobre
0 mesmo assunto.

§ 1° - Os substitutivos so serdo admitidos quando constantes de parecer de
Comissdo Permanente ou quando apresentados em Plendrio, durante a
discussdo, desde que subscritos por 1/3 (um terco) dos Vereadores, ou quando de
projeto de autoria da Mesa, subscrito pela maioria de seus membros.

§ 2° - Ndo serd permitido a Vereador, a Comissdo ou a Mesa apresentar mais
de um substitutivo a mesma proposicdo, sem prévia retirada do anteriormen-
te apresentado.”

“Art. 239 - Os projetos apresentados até o inicio do Prolongamento do Expedien-
te sdo lidos, enviados a publicacdo na Imprensa Oficial e despachados de plano
as Comissoes Permanentes.

§ 1° - Quando o projeto apresentado for de autoria de todas as Comissoes com-
petentes para opinar sobre a matéria nele consubstanciada, serd considerado em
condigoes de figurar na Ordem do Dia.

§ 2° - As Comissoes, em seus pareceres, poderdo oferecer substitutivos ou
emendas, que ndo serdo considerados quando constantes de voto em separado
ou voto vencido.”

Depreende-se, pois, que o Substitutivo impugnado foi apresentado com
o Parecer Conjunto n° 620/2023 das Comissdes tematicas Reunidas (doc. 03 - fl.
1815), em total consonancia as disposicdes regimentais acima transcritas, tendo
sido REGULARMENTE PUBLICADO no Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo de
26/05/2023, na pagina 315, coluna 2 (cf. certiddo de doc. 03 - fl. 1816).

Com relagdo ao argumento constante da peca exordial, no sentido de obrigato-
riedade de realizacao de audiéncias publicas apos a apresentacao de Substitutivo
por parte de Comissdo, certo é que INEXISTE QUALQUER DETERMINACAO
LEGAL, CONSTITUCIONAL OU REGIMENTAL NESSE SENTIDO, sendo tam-
bém ausente determinacio de ESTUDO TECNICO FORMAL A RESPEITO DE
ALTERACOES PROPOSTAS POR MEIO DE SUBSTITUTIVO, observando-se que se
trata de tramitacdo de indole politica.

Nesse sentido, manifestou-se recentemente o  Gabinete da
SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, ao entender
pelo ARQUIVAMENTO dos Protocolados SEI n. 29.0001.0250909.2022-30
e 29.0001.0265879.2022-39, a respeito da Lei do Municipio de Sdo Paulo n.
17.844/2022, que aprovou o Projeto de Intervencdo Urbana Central, sendo assim
Ementado o parecer, devidamente homologado pelo Exmo. Subprocurador-Geral de
Justica, Dr. WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, em 11 de maio p.p.:

“Constitucional. Administrativo. Urbanistico. Representacdes. Contro-
le de constitucionalidade. Lei n. 17.844, de 14 de setembro de 2022, do
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Municipio de Sdo Paulo, que “aprova o Projeto de Intervengdo Urbana
Setor Central — PIU-SCE, institui e regulamente a Area de Intervencio Ur-
bana do Setor Central — AIU-SCE, estabelece parametros de uso e ocupa-
¢do do solo especificos para o territorio, define o programa de intervencoes
do PIU-SCE e revoga a Lei n. 12.349, de 6 de junho de 1997”. Argumentos
de auséncia de participacdo popular apos a apresentacdo de emendas d
substitutivos em contraposicdo ao entendimento recente pacificado do
Orgiio Especial. Precedente administrativo. Arquivamento.

1. Representagdo para andlise de constitucionalidade da Lei n. 17.844, de 14
de setembro de 2022, do Municipio de Sdo Paulo, que “aprova o Projeto de
Intervengdo Urbana Setor Central — PIU-SCE, institui e regulamenta a Area
de Intervencdo Urbana do Setor Central — AIU-SCE, estabelece pardametros
de uso e ocupagdo do solo especificos para o territorio, define o programa de
intervencgoes do PIU-SCE e revoga a Lei n° 12.349, de 6 de junho de 1997”.

2. Representacoes que sustentam a necessidade de observancia da parti-
cipacdo popular em todas as fases do processo legislativo para atri-
buicdo de legitimidade substancial ao uso do poder, inclusive para
abranger emendas parlamentares e substitutivos ao projeto de lei.
Argumentos que se contrapdem a jurisprudencial do Orgio Especial.

3. Controvérsia recentemente pacificada para assentar que apresenta-
¢do de emendas apos audiéncias piiblicas ndo obriga nova realizacdo
de audiéncia publica para discussdo popular e que inexiste discipli-
na constitucional (tampouco infraconstitucional) sobre a forma de
participacdo da comunidade (ADI 2138862-19.2020.8.26.0000, ADI
2182422-74.2021.826.0000 e ADI 2146956-87.2019.8.26.0000). Pre-
cedente administrativo no SEI 29.0001.0266318.2022-20.

4. Arquivamento do procedimento.” (doc. 06 - destaques nossos).

E mesmo que assim ndo fosse, ha que se apontar que, ao contrario do descrito
na pega exordial, 4 FORAM DESIGNADAS MAIS 3 (trés) AUDIENCIAS PUBLICAS
PARA OS PROXIMOS DIAS 01/06/2023, 07/06/2023 e 12/06/2023 (cf. doc. 04 e
hotsite www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/), sem olvidar que novos Substitutivos
e/ou Emendas parlamentares poderao ser apresentados no curso do processo le-
gislativo, inclusive em Plenario (artigo 269, §1° do RICMSP), ndo se vislumbran-
do, na presente data, qualquer texto final que sera objeto de votacdo em Plenério.

Aliés, cabe esclarecer entdo, que ao contrario do aduzido na peca inicial:

- Foi outorgada efetiva publicidade ao texto Substitutivo apresentado pelas
Comissodes, vez que REGULARMENTE PUBLICADO no Diério Oficial da Cidade
de Sao Paulo de 26/05/2023, na pagina 315, coluna 2 (cf. certidao de doc. 03 - fl.

1816), além de constante do hotsite (www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/):
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NOTICIAS

Atualizado em (25/05/2023 — 12h29) | Geral, Noticias, Plano Diretor, Revisdo PDE 2023
Revisao do Plano Diretor: Conheca a minuta do substitutivo do projeto

DA REDACAO

Ap6s ampla participacdo popular, com 46 Audiéncias Publicas presenciais e
hotsite para participacdo por meio digital, a minuta do substitutivo da revisdao do
PDE (Plano Diretor Estratégico) — PL (Projeto de Lei) 127/2023, ja esta disponivel
para consulta.

O documento, assim como o relatério apresentado pelo vereador Rodrigo
Goulart (PSD), da Comissdo de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente,
pode ser conferido aqui ou pode ser consultado na pagina Documentos do hotsite
da revisdo do PDE;

- O préprio Ministério Pablico, quando ja proposta a presente demanda, en-
caminhou oficio a Edilidade Paulistana solicitando informacdes a respeito da trami-
tacdo do PL 127/2023, no bojo dos autos n° 14.0279.0000050/2021 - 5° PJ (doc. 07
- oficio recebido, via e-mail, em 25/05/2023), fixando prazo de resposta de 10 (dez)
dias - do que se infere que ainda esta em andalise eventual existéncia de vicio no
processo legislativo em curso.

Ainda, no que tange a alegacdo de que o Substitutivo apresentado teria
alterado substancialmente o projeto original, sem qualquer estudo técnico, ha
que se apontar que:

- Inexiste norma constitucional, legal ou regimental prevendo estudo técnico
para fins de apresentacdo de Substitutivo e/ou Emenda Parlamentar (artigos 239 e
269 do Regimento Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo), sendo certo que o
mesmo decorreu de debates travados nas 47 audiéncias publicas ja realizadas;

- Nao ha nem ao menos inicio de prova a respeito da alegacdo desfigura-
¢do do projeto original, notando-se que ndo ha qualquer subscri¢do do documento
anexado a exordial (fls. 82/91), sendo certo, ainda, que mesmo que estivesse subscri-
to, ndo se caracterizaria como documento técnico e oficial hébil a qualquer compro-
vacdo — matéria essa que dependeria de dilacdo probatoéria;

- A titulo ilustrativo, relativamente a alguns dos pontos indicados no “do-
cumento” de fls. 82/91 em relacdo ao Gltimo Substitutivo apresentado, esclarece-
-se que:

a) Art. 29 — a inclusdo de areas destinadas a concessdes visa promover um uso
adequado e planejado do solo urbano, garantindo transparéncia, sustentabilidade e
beneficios para a comunidade, evitando-se ocupacdes desordenadas;

b) Art. 60 — Tal medida visa propiciar maior diversidade de renda dentro do
mesmo empreendimento, inclusive aproximando grande parte da populacdo do
transporte publico. De se salientar que o tema de habitacdo de interesse social foi
levantado em grande parte das audiéncias publicas realizadas, além de varias propos-
tas recebidas pelos vereadores e por meio do hotsite nesse sentido;
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c) Art. 76 — Em 2018 a Camara Técnica de Legislacao Urbanistica (CTLU) emi-
tiu uma Resolucdo definindo parametros urbanisticos ainda vigentes. Tal regra foi
proposta para evitar conflito de normas;

d) Art. 77 - Incorporou-se demanda da populacdo no sentido definir a res-
ponsabilidade pela analise e deliberacdo quando a exclusdo de quadras do perimetro
de influéncia dos eixos, sugerindo-se que se afete a Camara Técnica de Legislacao
Urbanistica (CTLU);

e) Art. 79 — A sugestdo incorporada ao Substitutivo via corrigir situacdo atual
da lei, que vem gerando grande quantidade de constru¢do de micro apartamentos.
A alteracdo proposta proporciona o ndo atendimento da cota parte, com a cobranca
de uma contrapartida muito superior.

Todavia, o que é relevante é que até que se ultime o processo legislativo
do PL 127/2023, diversos outros Substitutivos e/ou Emendas poderao vir a ser
apresentados, inclusive no ambito do Plenario, com texto bem diverso do que
o ultimo Substitutivo apresentado, em consonancia aos artigos 239 e 269 do
Regimento Interno da Edilidade Paulistana - sendo irrelevante, portanto, a dis-
cussao sobre o texto do Substitutivo apresentado em 24/05/2023, que acompa-
nhou o Parecer 620/2023, aprovado pelas Comissdes da Edilidade Paulistana.

Resta patente, portanto, sob diversos aspectos, a total auséncia de fumus boni
juris necessario a concessao de liminar.

ll. DA AUSENCIA DE ‘PERICULUM IN MORA’

De igual modo, ausente o requisito do “periculum in mora” para fins de conces-
sdo da liminar pretendida.

De fato, como demonstrado FORAM DESIGNADAS MAIS 3 (trés)
AUDIENCIAS PUBLICAS PARA OS PROXIMOS DIAS 01/06/2023, 07/06/2023 e
12/06/2023 (cf. doc. 04 e hotsite www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/), sendo incon-
teste que novos Substitutivos e/ou Emendas parlamentares poderao ser apresen-
tados no curso do processo legislativo, inclusive em Plenéario (artigo 269, §1° do
RICMSP) - o que afasta, por si s6, a ocorréncia do requisito do “periculum in mora”.

Ademais, eventual conversdo do Projeto de Lei n® 127/2023 em lei, caso cons-
tatada alguma inconstitucionalidade formal ou material da norma, podera vir a ser
objeto de controle concentrado ou incidental de inconstitucionalidade, como,
alias, se deu em relacdo ao Projeto de Lei da Camara Municipal de Sdo Paulo n°
397/2018 que, ap6s a extincdo da Acao Civil Pablica proposta pelo demandante
(ACP n° 1055898-89.2018.8.26.0053, que teve curso perante a 5* Vara da Fazenda
Pablica de Sao Paulo), e sendo o Projeto de Lei convertido na Lei do Municipio
de Sao Paulo n° 17.561/2021 foi objeto da ADI n® 2182422-74.2021.8.26.0000,
reconhecida como IMPROCEDENTE pelo C. Orgao Especial do TJSP.
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Nesse sentido apontou a 3* Camara de Direito Pabico do TJSP, ao suspender
liminar concedida em Acdo Civil Pablica proposta pelo Ministério Publico com a
mesma finalidade ora pretendida:

“...Ressalte-se, como ja dito, que essa decisdo ndo importa em reconhecimento da
legalidade ou constitucionalidade do processo legislativo em tramite na Camara
de Vereadores, mas apenas que O TAO QUESTAO NAO DEVE SER ANALISA-
DA EM SEDE LIMINAR.

Nesse sentido ja decidiu este E. Tribunal de Justica:

RECURSO DE AGRAVO DE INSTRUMENTO EM ACAO CIVIL PUBLICA.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. PROCESSO LEGISLATIVO. OR-
DENAMENTO URBANO. E certo que a Lei Organica Municipal, Estatuto
das Cidades e Plano Direto do Municipio de Sdo José dos Campos preveem
a realizagdo de audiéncias piiblicas visando a participacdo popular nos
casos de projeto de lei que visem a alteracdo da legislacdo concernente ao
ordenamento urbano municipal. Entretanto, TAIS LEIS NAO ESTABELE-
CEM A QUANTIDADE DE AUDIENCIAS OU PRAZOS, de modo que tais
formas de participacdo popular devem ser realizadas pelo Poder Piiblico
levando-se em conta os principios da proporcionalidade e razoabilidade.
No caso concreto, HA PROVA NOS AUTOS QUE FORAM REALIZADAS DI-
VERSAS AUDIENCIAS PUBLICAS, bem como consulta piiblica acerca do
Projeto de Lei Complementar Municipal 10/15, de modo que, pelo menos
a principio ndo ha qualquer irregularidade no que tange a participacdo
popular e a publicidade, o que AFASTA A VEROSSIMILHANCA. De outro
lado, tratando de mero projeto de lei, que ndo vincula ninguém, NAO HA
QUE SE FALAR EM PERICULUM IN MORA, ja que a inobservancia do
processo legislativo constitucional e legal ACARRETARA A INEFICACIA
AD LEI APROVADA NO MOMENTO OPORTUNO. REQUISITOS PARA
A CONCESSAO DA TUTELA ANTECIPADA QUE NAO FORAM PREEN-
CHIDOS. Decisdo reformada. Recurso provido. (TJSP; Agravo de Instrumento
2002104-72.2016.8.26.0000; Relator(a): Marcelo Berthe; Orgio Julgador: 5°
Cdmara de Direito Piiblico; Foro de Sdo José dos Campos — 2° Vara da Fazenda
Publica; Data do Julgamento: 20/06/2016; Data de Registro? 23/06/2016).
Feitas essas consideracoes, REFORMO A DECISAO INTERLOCUTORIA LAN-
CADA NOS AUTOS PRINCIPAIS, AFASTANDO A SUSPENSAO DO TRAMITE
DO PROJETO DE LEI n° 0397/2018 na Cdmara de Vereadores de Sdo Paulo.”
(TJSP, 3* Camara de Direito Publico, Agravo de Instrumento n°® 2258993-
91.2018.826.0000, Relator Desembargador MAURICIO FIORITO, v.u., j.em
09/04/2019 - destaques nossos).

Por fim, ndo é demais apontar a existéncia de “PERICULUM IN MORA IN
REVERSO” na remota hipdtese de paralisacdo da tramitacdo do Projeto de Lei
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n. 127/2023, o que decorre da grande importancia e obrigatoriedade da revisao
do Plano Diretor Estratégico deste Municipio, instituido pela Lei Municipal n°
16.050/2014, que determinou a revisdo intermediaria no prazo de 7 (sete) anos
ap6s sua promulgacao - o que ndo ocorreu em decorréncia da prorrogagdo culmi-
nada, principalmente, pelas medidas de protecdo de satide publica decorrentes da
pandemia do COVID-19, como bem apontado na justificativa encaminhada pelo
Sr. Prefeito (doc. 03 - fl. 3).

IV. DO PEDIDO

Face ao exposto requer seja NEGADA A LIMINAR PRETENDIDA, em razdo
dos relevantes motivos explanados nas razoes acima, do que se deflui a auséncia

de ‘fumus boni juris’, vez que a r. decisdo liminar pretendida, esgotaria, em sua

totalidade, ou ao menos em parte, o objeto da presente acdo — o que é expressa-
mente vedado pelos artigos 1°, paragrafo 3° da Lei n° 8.437/92 e 300, paragrafo

3° do Cbdigo de Processo Civil (cf. item Il.a acima), bem como em razio do nao
cabimento de Acdo Civil Pablica tendente a suspensdo de tramitacdo de Projeto
de Lei (auséncia de interesse processual) e da ilegitimidade ativa do Ministério
Pablico Estadual para a presente demanda, sendo de rigor, sob tal aspecto, a
extincado da presente demanda, de plano, sem resolucdo de mérito (artigos 17,
330, incisos II e III, 485, incisos I e VI do CPC — cf. item II.b acima).

Ainda, a auséncia do requisito de ‘fumus boni juris’ decorre do fato de que a
pretensdo formulada na peca exordial — tanto em liminar, quanto no pleito de mé-
rito - tem por fito a interpretacao de disposicdes insertas no Regimento Interno
da Camara Municipal de Sdo Paulo, tratando-se, entdo, de matéria interna cor-
poris, cuja intervencdo, pelo Poder Judicidrio, esbarra no constitucional principio
da separacdo dos Poderes, insculpido no artigo 2° da Carta Magna, como ja paci-
ficado na jurisprudéncia patria (STF, SS 112/TO, SS 2651/DF, MS 34274 MC/DF, MS
23920 MC/DE, MS 26062, MS 34040; TJSP, MS n° 2133296.31-2016.8.26.0000, MS
n° 2136505.08.2016.8.26.0000, MS n° 2158761-08.2017.8.26.0000, dentre outros),
cuja matéria inclusive acabou por ser fixada em regime de repercussdo geral pelo
E. Supremo Tribunal Federal, por meio da fixacdo da TESE 1120 nos autos do RE
1.297.884-DF, aplicavel obrigatoriamente por forca do artigo 927, inciso III do
CPC (cf. item Il.c, acima).

E a comprovacdo da higidez do processo legislativo relativo ao Projeto de
Lei n. 127/2023 (cf. item II.d, acima) afasta, de qualquer modo, a liminar pretendi-
da, notando-se que foram designadas mais 3 (trés) audiéncias puablicas no curso
da tramitacao.

No que pertine ao requisito do ‘periculum in mora’, de igual modo, resta
ausente, inclusive porque eventual norma a ser editada podera ser objeto de con-
trole concentrado ou incidental de inconstitucionalidade, como bem fixado por
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ocasido do julgamento do Agravo de Instrumento n° 2258993-91.2018.826.0000
(doc. 02), além da patente existéncia de “periculum in mora in reverso”, conforme
item III, supra.

Termos em que, pede deferimento.

Sdo Paulo, 28 de maio de 2023.

ANDREA RASCOVSKI ICKOWICZ
Procuradora Legislativa— Setor Judicial
OAB/SP n. 130.317

PAULO AUGUSTO BACCARIN
Procurador-Geral Legislativo
OAB/SP 138.129

DECISOES APOS TAL MANIFESTACAO

Em decisdo exarada em 05 de junho de 2023, o Exmo. Juizo da 10* Vara da
Fazenda Publica de Sdo Paulo NEGOU o pedido de liminar que visava a suspensao
da tramitacdo do Projeto de Lei n°® 127/2023 (revisdo do Plano Diretor Estratégico)
e de seu Substitutivo, na Camara de Vereadores de Sao Paulo.

Face a tal decisdo, o Ministério Publico do Estado interpds Agravo de
Instrumento, com pedido de efeito suspensivo ativo (TJSP - Al n°® 2142795-
92.2023.8.26.0000), sendo certo que a Exma. Desembargadora Relator negou
tal pretensao.

O Projeto de Lei n°® 127/2023 foi convertido na Lei do Municipio de Sdo Paulo
n°® 17.975/2023.
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EXCELENTISSIMO(A) SENHOR(A) DOUTOR(A) JUIZ(A) DE DIREITO DA VARA
DE CRIMES TRIBUTARIOS, ORGANIZACAO CRIMINOSA E LAVAGEM DE BENS
E VALORES DA CAPITAL - COMARCA DE SAO PAULO

Tema: DETERMINACAO DE PROVIDENCIAS PARA CONDUCAO COERCITIVA
— CPI da Pirataria — Convocacao para comparecimento a sessdes de Comissao
Parlamentar de Inquérito

URGENTE - Pedido de providéncias

A COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO com a finalidade de ana-
lisar e investigar a comercializacdo de produtos importados sem recolhimento
de impostos, bem como a comercializacao de produtos falsificados (PROCESSO
RDP 08-000043/2021), representada pelo seu PRESIDENTE, Vereador -------------
-, e a CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO vém, respeitosamente, a presenca
de V. Exa., por seus Procuradores Legislativos que esta subscrevem (mandato ex lege
doc. anexo), e com fundamento no artigo 58, §3°, da Constituicdo da Republica,
artigo 3°, §1°, da Lei Federal n°® 1.579/1952, artigo 33 da Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo (doc. 01), artigo 92, incisos I e III, do Regimento Interno da Camara
Municipal de Sdo Paulo (doc. 02) e artigo 218 do Codigo de Processo Penal, solicitar
a determinacao de providéncias para a

CONDUCAO COERCITIVA

da Sra. --------------——- (conhecida como ----------------- ), brasileira naturalizada,
casada, portadora da cédula de identidade RG n® ----------------- SSP/SP, inscrita no
CPF/MF sob 0 n° ----m-mmmmmmeem- , socia da empresa ----------------- , € do Sr. ——-mmemmemeeeee- ,
brasileiro naturalizado, casado, portador da cédula de identidade RG n® ----------------- ,
inscrito no CPF/MF sob 0 n°® ----------m------ , € sOcio da empresa ----------------- ., ambos
residentes e domiciliados na Cidade de Sao Paulo, Estado de Sao Paulo, na -----------
, n° , , CEP: —-mmmmmmemeeeeem , com o fim de prestar esclare-
cimentos a Comissdo Parlamentar de Inquérito relativos ao objeto da CPI, em dias

e horarios a serem oportunamente informados, nas dependéncias da Camara
Municipal de Sdo Paulo (Viaduto Jacarei, 100, Bela Vista, Sdo Paulo/SP), em vista

das razoes de fato e de direito que passam a expor.
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I. DA COMPETENCIA DESSE JUizO

A denominada CPI da Pirataria, Sonegacdo e Evasdo de Fiscal foi instaurada a
partir do Requerimento de Composic¢do do Processo (RDP) n°43/2021, de autoria do
Vereador -------------=--- , datado de 30/09/2021, com a seguinte justificativa (doc. 03):

CONSIDERANDO que a administracdo municipal padece, pelo fato de recursos
que deveriam ser investidos na saitide, habitagdo, cultura, educagdo, seguranga,
zeladoria entre outras;

CONSIDERANDO que grandes comerciantes, vem se utilizando de pequenos im-
portadores e grandes redes para sonegar impostos de produtos trazidos do exterior.
CONSIDERANDO que existem redes de importagdo, sonegagdo e evasdo de divisas;
CONSIDERANDO a crescente comercializagdo de produtos importados que aden-
tram os limites do municipio sem qualquer controle tributdrio e recolhimento
de impostos;

CONSIDERANDO a crescente comercializacdo de produtos falsificados de todos
os tipos e espécies em todo municipio de Sdo Paulo;

CONSIDERANDO que estes produtos ndo possuem nenhum controle de qualida-
de, origem e tributacdo;

REQUEIRO, nos termos do artigo 33 da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo,
e do artigo 91 da Resolugdo n° 02, de 26 de abril de 1991,Regimento Interno da
Casa, a instauragdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI, a ser integrada
por 05 (cinco) membros efetivos e 02(dois) suplentes, com prazo de duracdo de
120 (cento e vinte) dias, prorrogdvel na forma regimental, com a finalidade de
analisar e investigar a comercializagdo de produtos importados sem recolhimento
de impostos, bem como a comercializagdo de produtos falsificados.

O objeto da CPI, portanto, esta estritamente vinculado com a investigacdo de
fatos que possam constituir crimes tributérios (Lei n°® 8.137/1990). Nesse passo, o art.
2° da Resolugdo n°® 811/2019 do E. TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO! atribui
as Varas de Crimes Tributarios, Organizacdo Criminosa e Lavagem de Bens e Valores
da Capital a competéncia

. apreciar, processar e julgar com exclusividade os inquéritos policiais, ter-
mos circunstanciados de ocorréncia, medidas cautelares penais preparatorias e

1. Art. 2° da Resolugdo n°® 811/2019 do E. Tribunal de Justica de Sdo Paulo “Art. 2°. Compete as Varas de
Crimes Tributdrios, Organizagdo Criminosa e Lavagem de Bens e Valores da Capital apreciar, processar e julgar com
exclusividade os inquéritos policiais, termos circunstanciados de ocorréncia, medidas cautelares penais preparato-
rias e incidentais, as acoes penais e eventuais outros procedimentos relativos aos crimes contra a ordem tri-
butaria e economica previstos nos arts. 1°, 2°, 3° e 4° da Lei n° 8.137/90, aos crimes da Lei de Licitagoes (arts. 89
a 98 da Lei n° 8.666/93), aos crimes da Lei de Lavagem ou Ocultacdo de Bens, Direitos e Valores (Lei n° 9.613/98)
e aos crimes da Lei de Organizagdo Criminosa (Lei n° 12.850/13), inclusive os definidos como de menor potencial
ofensivo, nos termos da Lei n° 9.099/95, bem como delitos conexos.”
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incidentais, as acoes penais e eventuais outros procedimentos relativos aos crimes
contra a ordem tributdria e econdmica previstos nos arts. 1°, 2°, 3° e 4° da Lei
n°8.137/90, (...) aos crimes da Lei de Lavagem ou Ocultacdo de Bens, Direitos e
Valores (Lei n® 9.613/98) e aos crimes da Lei de Organizacdo Criminosa (Lei n°
12.850/13), (...) bem como delitos conexos.

Inclusive, em recente decisdao, o Juizo da 1% Vara de Crimes Tributarios,
Organizacao Criminosa e Lavagem de Bens e Valores da Capital, reconheceu a sua
competéncia para julgar um habeas corpus impetrado em face do Presidente da CPI
dos Aplicativos, que tem por objeto investigar a atuacdo das empresas que operam
por aplicativo para realizar transporte particular e remunerado de passageiros e das
empresas de aplicativos para transporte de pequenas cargas, market place e delivery,
realizada por motofretistas e motoboys na capital paulista, a fim de avaliar situagcoes
trabalhistas dos colaboradores e o recolhimento de impostos para o municipio:

2.1. Inicialmente, positiva-se a competéncia deste juizo especializado, a luz do
objeto para o qual foi instaurada a denominada “CPI dos Aplicativos”, qual seja,
a suposta pratica de crimes contra a ordem tributdria, matéria contemplada pelo
art. 2° da Res.-OE/TJSP 811/2019. (...)

(TJSP, Processo n° ----------------- , Decisao, 1 Vara de Crimes Tributarios, Juiza
Marcela Dias De Abreu Pinto Coelho, Organizacdo Criminosa e Lavagem de Bens e
Valores da Capital, Data da Decisdo: 12/09/2022, fls. 235).

Assim sendo, a distribuicdo a esse juizo do presente pedido se faz com funda-
mento no art. 2° da Resolucdo n°® 811/2019 desse E. Tribunal de Justica de Sao Paulo,
uma vez que os fatos investigados pela CPI da Pirataria, Sonegacdo e Evasdo de Fiscal
estdo diretamente relacionados a Lei n® 8.137/1990.

Il. DAS CONVOCACOES PARA COMPARECIMENTO DESATENDIDAS
PELOS REQUERIDOS

Os Requeridos ja foram regularmente intimados para comparecimento as ses-
soes da Comissdo Parlamentar de Inquérito por sete vezes, sendo uma vez presen-
cialmente e seis vezes por “hora certa”. Vejamos.

Inicialmente, por forca dos Requerimentos n°® 04 e 28 (doc. 4), aprovados
nas reunides ordindarias realizadas em 27/10/2021 e 03/11/2021, respectivamente,
tentou-se a intimacado dos Requeridos para comparecerem a reunido da CPI marcada
para 01°/12/2021, com a finalidade de que prestassem esclarecimentos relacionados
ao tema da Comissdo, na qualidade de testemunhas. Foram emitidos trés Oficios.
Os Oficios CPI - Pirataria n°s 028/2021 e 029/2021 foram dirigidos a Sra. -------
---------- , O primeiro para intimacdo no endereco da -----------------, € 0 segundo para
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intimag¢do nos enderecos da , ) e
-- (docs. 5 e 6, respectivamente). O Oficio CPI - Pirataria n° 030/2021 (doc. 7) foi
dirigido ao Sr. ----------------- , no endereco da -----------------

Todos os Oficios CPI — Pirataria continham a segulnte informacao:

“Informo a Vossa Senhoria que 0 ndo comparecimento das reunioes para as quais
seja_regularmente intimado implicard na contagem de tempo para convocacio
judicial, na forma prevista no inciso III do artigo 92 da Resolucdo n° 2 de 26 de
abril de 1991 — Regimento Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo, bem como
0 enquadramento no art. 218 do CPP.

Esclarece-se que os intimados estdo sendo chamados a colaborar para as investi-
gagoes em curso na qualidade de simples testemunhas, que deverdo prestar com-
promisso de dizer a verdade perante a CPI. Porém, caso alguma pergunta formu-
lada a testemunha seja causa de constrangimento, afronta a presungdo de ino-
céncia ou receio de, eventualmente, produzir prova contra si mesma, a todo tempo
podera consultar-se com seu advogado ou invocar o seu direito constitucional ao
siléncio, que serd respeitado pela CPL.” — grifo no original, destaques nossos.

Em relacdo a Requerida, a primeira tentativa de intimacdo foi realizada no dia
11 de novembro de 2021, no endereco da ----------------- . O Guarda Civil Metropolitano
foi recebido por uma pessoa que néo se identificou e ndo quis receber o Oficio (doc. 5
fls. 03). Na mesma data, no enderego da ----------------- , 0 Guarda Civil Metropolitano
foi recebido pela advogada ----------------- (OAB/SP n® -----mmmmmmmeeen ), que disse ndo ter
poderes para o recebimento da intimacdo (doc. 6, fls. 03). Na segunda tentativa, no
dia 16 de novembro de 2021, na --------=--=----- , 0s Guardas Civis Metropolitanos do
Municipio foram recebidos por um rapaz, que pareceu ser um seguranga, mas que
nao quis se identificar, que informou que a Sra. ----------------- estava viajando e ndo
tinha previsdo de volta (doc. 5, fls. 04). Na mesma data, os GCMs foram no ende-
reco da -----------m----- e foram recebidos novamente pela advogada ----------------- , que
reiterou ndo ter poderes para o recebimento da intimacdo (doc. 5, fls. 05). Ainda no
dia 16 de novembro, os GCMs estiverem no endereco da ----------------- , onde foram
recebidos pelo ----------------- , que disse que a Requerida ndo aparecia naquele endere-
CO (--mmmmmmmmmmmme- ) e que ele nao teria procuracdo para receber a intimacao (doc. 6, fls.
04). No dia 17 de novembro de 2021, os GCMs estiverem no endere¢o da -------------
---- e foram novamente informados pelo ----------------- que a Requerida nao aparecia
naquele endereco e que ele ndo teria procuracdo para receber a intimacdo (doc. 5,
fls. 06). Assim, apos trés tentativas, foi realizada a intimacao na modalidade “hora
certa”, tendo os Oficios CPI - Pirataria n°s 28/2021 e 29/2021 sido deixados na

caixa de correios da ----------------- (doc. 5, fls. 06, e doc. 6, fls. 05).

Em relacdo ao Oficio CPI - Pirataria n° 030/2021 (doc. 7), dirigido ao Sr. ---
-------------- , 0s GCMs estiveram na ----------------- € foram recebidos pelo -----------------,
que disse que o Requerido ndo aparecia naquele endereco (----------------- ) e que ele
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ndo teria procuracdo para receber a intimacdo (doc. 7, fls. 03). Na mesma data, os

GCMs estiveram na ----------------- e certificaram que “(...) 0 =======z=-z=----- ndo se identi-
ficou e falou que o setor juridico fica na ----------------- e que também nos falou que o mesmo

estaria viajando” (doc. 7, fls. 04) - grifamos. No dia 17 de novembro, apds nova tenta-
tiva frustrada de intimacdo, os GCMs informaram que fariam a intimacédo por “hora
certa” no dia 19 de novembro (doc. 7, fls. 05). No dia 19, a intimacao foi feita por
“hora certa”, sendo o Oficio deixado no local (doc. 7, fls. 06).

Essas foram as primeiras intimacdes por “hora certa” realizadas.

No dia 18 de novembro de 2021, dois novos Oficios CPI - Pirataria foram
expedidos, n°s 49/2021 e 50/2021 (doc. 8 e 9 na tentativa de intimar o Sr. ------------
----- e a Sra. -----------------, respectivamente, para a reunido da CPI que seria realizada
em 24/11/2021. As tentativas de intimacdo dos Requeridos foram feitas nos dias 19,
22 e 23 de novembro (doc. 08, fls. 4/6; doc. 9, fls. 04/06). Na tltima tentativa, a in-
timacao foi feita por “hora certa”, sendo os Oficios entregues para a ----------------- ,
apesar da informacdo dela de que néo teria poderes para receber intimacdes. Foram
as segundas intimacdes por “hora certa” dos Requeridos.

Diante do ndo comparecimento dos Requeridos, foram aprovados novos
Requerimentos, n°s 59 e 62, na reunido ordindria realizada em 01°/12/2021. Nessa
reunido, o Presidente da CPI relata que o advogado da empresa ----------------- , da

2

ual a Sra. -------moceeeeeo é so rocurou em seu gabinete, comprovando que a
Requerida recebeu as intimacgées anteriores (doc. 10, fls. 14).

Ap6s a aprovagdo dos Requerimentos n°s 59 e 62, foram expedidos os Oficios
CPI - Pirataria n°s 67/2022 e 74/2022 (docs. 11 e 12), para a Sra. ----------------- e
para o Sr. ----------------- , tespectivamente. Os Oficios previam a oitiva dos Requeridos
na reunido da CPI que veio a se realizar no dia 09/02/2022. No caso do Oficio CPI
- Pirataria n°® 67/2022 (doc. 11), na primeira tentativa de intimacédo, no dia 04 de
fevereiro de 2022, os GCMs mais uma vez foram recebidos pela ----------------- , que
disse que a intimada ndo se encontrava e que ndo tinha poderes para receber o oficio
(doc. 11, fls. 04). No dia 07 de fevereiro, o GCM esteve local e informou que faria a
intimacdo na modalidade “hora certa” no dia seguinte, o que de fato foi feito no
dia 08 de fevereiro (doc. 11, fls. 05).

Ja no caso do Oficio CPI - Pirataria n°® 74/2022 (doc. 12), os GCMs tentaram
a intimacdo nos dias 04 e 07 de fevereiro, tendo sido recebidos pelo administrador
----------------- , que ndo quis receber os Oficios, tendo informado que ali funcionavam
as lojas locadas pela empresa ----------------- e ndo a empresa em si. Na terceira tentati-
va, a intimacao foi feita por “hora certa”, no dia 08 de fevereiro (doc. 12. fls 04/05).

Essas foram as terceiras intimacdes por “hora certa” dos Requeridos.
Comprovando orecebimento das intimacdes, no dia 03 de marco os Requeridos
impetraram o Habeas Corpus Nn°® ----------eeuv--- , pleiteando o direito de ndao compa-
recerem perante a CPI da Pirataria, juntando cdpia dos Oficios CPI - Pirataria n°s
29/2021, 30/2021, 49/2021, 50/2021 e 67/2022 (fls. 19/30 dos autos do processo

digital). A liminar foi negada e a decisdo mantida na sentenca (docs. 13 e 14). Antes
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da sentenca, porém, os Requeridos ajuizaram um novo Habeas Corpus n° ---------
-------- , contra a decisdo que negou a liminar. O referido Habeas Corpus manteve a
obrigacdo dos Requeridos comparecerem para serem ouvidos, apenas assegurando os
direitos ao siléncio, a ndo autoincriminacdo e a consulta com seus advogados (doc.
15), o que esta previsto em todos os Oficios enviados.

Posteriormente, um novo Requerimento, de n° 119, foi aprovado na reuniao
ordinaria do dia 23 de marco de 2022, solicitando a oitiva dos Requeridos. Em razao
do novo requerimento, foram expedidos os Oficios CPI - Pirataria n°s 146/2022
e 147/2022 (docs. 16 e 17), o primeiro Oficio dirigido ao Requerido, para sua oi-
tiva no dia 02/05/22, e o segundo Oficio dirigido a Requerida, para sua oitiva em
09/05/2022. Na primeira tentativa de intimacdo, em 20 de abril de 2022, ninguém
atendeu a campainha (docs. 15, fls. 04, e 16, fls. 04). Na segunda tentativa, a inti-
macao foi feita por “hora certa”, tendo sido o Oficio sido deixado na caixa dos
correios (docs. 15, fls. 04, e 16, fls. 05). Trata-se da quarta intimacao por “hora

certa” dos Requeridos.
Nao logrando éxito na oitiva dos Requeridos, o Requerimento n° 158 foi apro-

vado na reunido do dia 22 de junho de 2022, com a consequente expedicdo dos
Oficios CPI - Pirataria n°® 262/2022 e 263/2022 (doc. 18 e 19), o primeiro para a
oitiva da Requerida, no dia 17/09/2022, e o segundo para a oitiva do Requerido, no
dia 10/08/2022. Os GCMs estiveram no endereco residencial dos Requeridos nos
dias 29 de junho, 01° e 04 de julho, mas um seguranca nao quis receber o oficio e
informou que os Requeridos estavam viajando. No dia 05 de julho, a intimacao foi
feita por “hora certa”, sendo certo que os Oficios foram deixados na caixa de cor-
respondéncia (docs. 18, fls. 04/06, e 19, fls. 04/08). Cuida-se da quinta intimacéao
por “hora certa” realizada.

Diante do ndo comparecimento dos Requeridos foi aprovado o Requerimento
n° 165 na reunido do dia 24 de agosto de 2022, que justificou a expedi¢do dos Oficios
CPI - Pirataria n°s 273/2022 e 274/2022 (docs. 20 e 21), para a oitiva do Requerido,
no dia 14/09/22, e para a oitiva da Requerida, em 21/09/22.

Ocorre que no dia 31 de agosto de 2022, os Requeridos estiveram presen-
cialmente, de forma espontanea, na reunido da CPI da Pirataria. Muito embora
eles tenham se recusado a receber os Oficios n° 273/2022 e 274/2022, destinados
a intimacao, respectivamente, do Sr. ----------------- e da Sra. -------mmmmmeee , foi feita a
leitura desses Oficios durante a reunido e certificada a intimacdo pessoal dos
Requeridos pela Secretaria da CPI (docs. 22, fls. 04, e 23, fls. 04).

Ainda assim, os GCMs estiveram na residéncia dos Requeridos nos dias 30 de
agosto, 01° e 05 de setembro e ndo foram atendidos (docs. 20, fls. 04/06, e 21, fls.
04/06). A intimacao foi feita por “hora certa”, no dia 06 de setembro, quando o
Oficio foi deixado na caixa de correspondéncia (docs. 20, fls. 07/08, e 21, fls. 07). Foi
a sexta intimacao por “hora certa” dos Requeridos.

Diante do fato dos Requeridos Sr. ----------------- e Sra. -------m-meemeee- terem
deixado de comparecer as reunides dos dias 01°/12/2021, 09/02/2022, 02/05/22,
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09/05/22, 10/08/2022, 17/08/2022, 14/09/2022 e 21/09/2022. ap6s 7 (sete) regula-
res intimacoes, foi aprovado o Requerimento n° 173 (doc. 24), no sentido da con-
ducdo coercitiva dos Requeridos.

Importante mencionar, ainda, que os Requeridos vém tentando em diversas
acoes judiciais ndo prestarem depoimentos a CPI da Pirataria. Além dos dois Habeas
Corpus ja mencionados, os Requeridos interpuseram o Habeas Corpus n® ------------
----- visando afastar o Presidente da CPI dos trabalhos da Comissao

“(...) especificamente no tocante aos atos que envolvam direta ou indiretamente
os Pacientes, o que inclui a concessdo in limine litis para que ndo participe ou
esteja presente a sessdo a ser designada para depoimento dos Pacientes ou de
empresas das quais participem”.

Tal pedido néo foi acolhido pela sentenca, que foi apenas parcialmente con-
cedida para garantir aos Requeridos os direitos que os Oficios enviados ja diziam que
seriam assegurados, como mencionado acima (doc. 25).

Outrossim, em 05 de maio de 2022, os Requeridos impetraram o Mandado
de Seguranca n°® -------ooooeooo , tequerendo a suspensdo dos trabalhos da CPI, por
supostamente ter sido automaticamente extinta em prorrogacdo de seu prazo de
vigéncia. Muito embora tenham obtido inicialmente a tutela proviséria, concedida
“inaudita altera par”, tal decisdo foi suspensa pela concessdo de efeito ativo ao agravo
de instrumento do Municipio. Houve agravo interno, mas foi julgado improvido.
Posteriormente, o Juiz reconheceu que o Presidente da Camara deveria ter sido in-
cluido no pélo passivo da acido e reconheceu a competéncia do Orgio Especial do
Tribunal de Justica, para julgar a demanda (doc. 26). Porém, antes mesmo da sen-
tenca, os Requeridos propuseram novo Mandado de Seguranca, de n° ---------------—- ,
perante o Orgao Especial do Tribunal de Justica sem, no entanto, relatar a existéncia
do Mandado de Seguranca anterior. A liminar chegou a ser concedida, mas poste-
riormente cassada, nove dias depois, apds as informacdes das autoridades coatoras.
Houve agravo interno dos requeridos, ainda ndo julgado. Ao final, o processo foi ex-
tinto sem julgamento de mérito, ante o reconhecimento da litispendéncia (doc. 27).

O primeiro Mandado de Seguranca foi redistribuido ao Orgédo Especial e re-
cebeu 0o N® ------mmeoemee- . Em julgamento proferido no altimo dia 29 de setembro de
2022, por unanimidade, o mandado de seguranca foi denegado, reconhecendo-se a
regularidade da prorrogacdo da CPI e impossibilidade do Poder Judicidrio imiscuir-se
em matéria “interna corporis” (doc. 28).

Como se vé, ndo restou a Comissdo Parlamentar de Inquérito outra alter-
nativa a ndo ser solicitar a Procuradoria Legislativa da Camara Municipal de Sédo
Paulo, por meio de Memorando (doc. 29), a adog¢do das providéncias necessarias
a fim de assegurar a conducdo coercitiva do Sr. ----------------- e da Sra. -------mmoeme-
-- para comparecimento as sessdes ordinarias da CPI, em datas e horérios a serem
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oportunamente determinados, com fulcro no art. 92, IlI, do Regimento Interno da
Camara Municipal de Sdo Paulo (doc. 02), o qual estabelece:

“Art. 92 - No interesse da investigacdo, as Comissoes Parlamentares de Inquéri-
to poderdo:

III - requerer a intimagdo judicial ao juizo competente, quando do ndo compa-
recimento do intimado pela Comissdo, por duas convocacoes consecutivas.”

Desta maneira, mostra-se imprescindivel que sejam adotadas as medidas ten-
dentes ao comparecimento dos Requeridos a Comissdo, na forma do art. 218 do
Codigo de Processo Penal, tendo em vista que ja deixaram de atender a muito mais
que duas convocagdes de comparecimento expedidas pela CPI (foram sete no total).

lll. DA NECESSIDADE DE OITIVA DOS REQUERIDOS

Conforme mencionamos, a CPI da Pirataria, Sonegacdo e Evasdo de Fiscal foi
instaurada para investigar fatos relacionados a comercializacdo de produtos falsifica-
dos e/ou a possivel sonegacdo de impostos e evasdo de divisas (doc. 03).

A Requerida € sécia da empresa ----------------- (doc. 30) e o Requerido é s6cio
da empresa ----------------- . (doc. 31). A empresa ----------------- atua na locacao de imé6-
veis na regido da Rua 25 de margo. No caso da ----------------- , segundo informacodes

prestadas a Comissdo Parlamentar de Inquérito por seu advogado (doc. 32), quando
tentava afastar a tentativa da CPI de ouvir seus os administradores, a empresa apenas
é administradora do ----------------- e atua como locadora titular dos empreendimentos
imobiliarios, caracterizados como complexo de pequenos empresarios, que contam
com diversas lojas. Assim, as atividades das empresas seriam exclusivamente imo-
bilidrias e se restringiriam a administracdo de locacdes de lojas e a cessdo de uso
onerosa de espagos.

Nos imoveis dos quais a empresa ----------------- € a empresa ----------------- . sao
locadoras ja se constatou a comercializacdo de produtos falsificados por parte dos lo-
catarios, conforme se denota das noticias anexas relativas a operacdo conjunta reali-
zada pela Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Pirataria, Sonegacdo e Evasdo
Fiscal da Camara Municipal de Sdo Paulo com Subprefeituras da Mooca e S¢é, Policia
Militar, Guarda Civil Metropolitana, Procon, CET e 6rgdos de fiscalizagdo ligados a
Prefeitura de Sdo Paulo nos estabelecimentos denominados e
--- (docs. 33 e 34). As noticias podem ainda ser acessadas nos seguintes links:

https://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/cpi-da-pirataria-realiza-diligencia-em-shopping-no-bras/

https://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/cpi-da-pirataria-realiza-fiscalizacao-em-shopping-de-
comercio-popular-do-bras/
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Assim, considerando que as empresas em que os Requeridos sdo sécios atuam
hé anos na locacdo desses imoveis, resta evidente a enorme relevancia de seus depoi-
mentos na condicdo de testemunhas de fatos atrelados ao objeto da CPI, em razdo
de sua atuacdo como empresarios.

Com efeito, ainda que se admita, a titulo de argumentacao, que as empresas
das quais os Requeridos sao s6cios ndo possam ser responsabilizadas pelas atividades
desempenhadas pelos comerciantes que alugam os imoveis por elas administrados,
eis que seriam apenas locadoras destes imoveis, é inegdvel que diante de tantas ocor-
réncias verificadas em tais imoéveis, os Requeridos certamente sdo conhecedores de
fatos e informacdes relevantes que podem ajudar a CPI a reconstruir a dindmica pela
qual se operam as atividades de comercializacdo de produtos falsificados e a buscar
medidas que possam mitigar os prejuizos suportados pelo Municipio em decorréncia
dessa atividade ilegal.

Nesse sentido, destaque-se o seguinte excerto do Memorando (vide doc. 28),
pelo qual a Comissdo Parlamentar de Inquérito solicitou a Procuradoria da Camara
Municipal de Sdo Paulo a adocdo das providéncias necessarias a fim de assegurar a
conducdo coercitiva do requerido:

“CONSIDERANDO que o depoimento da Sra. (- ) e do
N A na condicdo de testemunhas dos fatos investigados por esta Co-
missdo Parlamentar de Inquérito sdo essenciais ao andamento das investigagoes,
tendo em vista suas condicodes de socios de empresas locadoras de imoveis,
nos quais jd se constatou, em vdrias oportunidades, a comercializacdo de
produtos falsificados por parte dos locatdrios.” - grifamos

Outrossim, resta patenteado o absoluto descaso dos Requeridos em relacdo a
atividade desenvolvida pela CPI, eis que, sendo detentores de conhecimento e infor-
macdes da maior relevancia para o desenvolvimento dos trabalhos da comissao, ha
quase um ano vém se esquivando de comparecerem as reunides para as quais
sdo intimados. Tal situacdo configura nitida violagdo a prerrogativa institucional do
Poder Legislativo Municipal e ndo pode ser tolerada em nosso ordenamento juridico.

Veja-se, Exceléncia, os documentos juntados ndo deixam duavidas sobre a re-
sisténcia dos Requeridos em atender as convocagdes da CPI, pois nunca estdo nos
enderecos profissionais ou residencial, ndo permitem que outra pessoa receba as
intimacdes, nem mesmo seus advogados, se recusam a receber as intimacdes quando
comparecem a reunido, para a qual ndo havia sido prevista a oitiva de seus depoi-
mentos (vide relato acima) e, ainda, se utilizam de diversas acdes judiciais e seus
recursos para ora ndo comparecet, ora afastar dos trabalhos o Presidente da CPI, ora
tentar extinguir os trabalhos da CPI, o que comprova que estdo totalmente cientes
dos Oficios enviados.

Outrossim, davida ndo ha de que os Requeridos sdo convocados a prestar
depoimento na condicdo de testemunhas, conforme expressamente consignado
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nas intimacdes, sendo tal fato de seu total conhecimento, consoante comprovam
as diversas acdes impetradas por eles, nas quais copias das intimacdes foram jun-
tadas, além da certificacdo da Secretaria da CPI dos seus comparecimentos em uma
das reunides, com a leitura das intimacgées ap6s a suas recusas em recebé-las (docs.
21/22). Importante destacar que suas garantias constitucionais serdo asseguradas,
seja porque os Oficios ja informavam que seriam, seja porque os Requeridos obtive-
ram decisoes judiciais nesse sentido.

Convém destacar também que diligéncias realizadas pela CPI tém produ-
zido expressivo resultado no combate a comercializacdo de produtos falsificados.
Exemplo disto foi a diligéncia acima citada e realizada no dia 07/04/2022 no --------
--------- , em colaborag¢do com varios 6rgdos publicos e que teve como consequéncia
a apreensdo de varios produtos e o fechamento do local em que eram comercia-
lizados para adequacdes (https://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/cpi-da-pirataria-realiza-
fiscalizacao-em-shopping-de-comercio-popular-do-bras/) .

Tal fato corrobora a importancia do depoimento dos Requeridos, os quais, por
suas experiéncias como empresarios nesses locais de intenso comércio, certamente
terdo muito a contribuir com os trabalhos da CPI.

Com efeito, o inquérito parlamentar qualifica-se como procedimento juridi-
co-constitucional revestido de autonomia e dotado de finalidade propria, haja
vista que a prerrogativa de fiscalizar constitui atribui¢do inerente a prépria esséncia
da Instituicdo Parlamentar, consoante disposi¢des constitucionais e legais dos arti-
gos 58, § 3°, da Constituicdo da Republica, 3°, §1°, da Lei Federal n® 1.579/1952, 33
da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo (doc. 1) e 92, incisos I e III, do Regimento
Interno da Camara Municipal de Sdo Paulo (vide doc. 02). Para tanto, as Comissdes
Parlamentares de Inquérito dispdem dos meios necessarios e pertinentes a colimacgado
de seus objetivos, sob pena de frustrar-se tao importante finalidade institucional.

Nesse sentido, corroborando, inclusive, assegurar os meios instrumentais para
viabilizar a atividade fiscalizatoria, também em ambito municipal, ante o principio
da simetria e da autonomia municipal (art. 18 da Constituicdo da Republica), permi-
tindo a Comissdo Municipal que convoque até mesmo autoridade federal, em fun-
¢do do objeto investigado, destacam-se as palavras do Exmo. Ministro Cesar Peluso,
do C. Supremo Tribunal Federal, em r. decisdo proferida na Peti¢cdo n° 3756/MG em
26.09.2006, de seguinte teor (e sem grifos no original):

DECISAO: 1. Trata-se de peticdo formulada pela Comissdo Processante n°
001/2006, da Camara Municipal de Alfenas/MG, pela qual se requer a con-
ducdo coercitiva de testemunha faltosa, o Deputado Federal ----------------- ,
bem como remessa de copias deste expediente a Procuradoria-Geral da
Repiiblica, para apuracdo de eventual delito de desobediéncia por parte
do Parlamentar.

Notificado por aquela Comissdo Processante, o Prefeito Municipal de Alfenas/
MG apresentou defesa e arrolou o Deputado Federal Odair José da Cunha como

330


about:blank
about:blank

testemunha (fls. 26-27). Diante disso, e em razdo do disposto no art. 211 do
Codigo de Processo Penal, a Comissdo Processante enviou, em 28 de agosto p.p.,
oficio ao Parlamentar, solicitando-lhe que indicasse dia, hordrio e local para de-
poimento, com a ressalva de que tal diligéncia ocorresse no prazo mdximo de 20
(vinte) dias, a fim de viabilizar a instrucdo do feito no prazo legal assinalado
(fls. 29).

(.

Reunida no dia 25 de setembro p.p., em Boa Esperanca/MG, para ouvi-lo, o Par-
lamentar ndo compareceu, tendo, entdo, a Comissdo decidido “requisitar judi-
cialmente, junto ao Supremo Tribunal Federal, a condugdo coercitiva da citada
testemunha, para prestar depoimento no dia 27.09.06 (quarta-feira), as 20:00
horas, novamente na sede da Camara Municipal de Boa Esperanca-MG, com a
conseqiiente copia ao Procurador da Repiiblica, para que fosse apurada possivel
responsabilidade da testemunha, caso houvesse” (fls. 33). Constou da ata da
sessdo que o patrono do denunciado informara que o Parlamentar estava impossi-
bilitado de comparecer em virtude de compromissos eleitorais, comprometendo-se
o0 advogado, ainda, a apresentar justificativa e agendar data, hordrio e local opor-
tunos, nos quais a testemunha estivesse disponivel para prestar depoimento (fls.
33). Ante o exposto, a Comissdo Processante requer seja ordenado a Policia Fede-
ral que proceda a condugdo coercitiva do Deputado Federal Odair José da Cunha
para prestar depoimento amanhd, 27 de setembro de 2006, as 20:00 horas, na
Camara Municipal de Boa Esperanca/MG, bem como seja determinada remessa
de copia deste expediente a Procuradoria-Geral da Republica, para verificar a
possibilidade de instauragdo de procedimento criminal contra o Parlamentar, por
crime de desobediéncia.2. Incognoscivel o pedido de condugdo coercitiva. A Lei
n° 1.579/52, que dispoe sobre as Comissoes Parlamentares de Inquérito,
estabelece, no art. 30, que “indiciados e testemunhas serdo intimados
de acordo com as prescricdes estabelecidas na legislacdo penal”. E o que
basta por aplicar ao caso o disposto no art. 221, caput, do Cédigo de Pro-
cesso Penal. Estabelece, ainda, 0 § 10 do art. 30 da Lei n° 1.579/52, que,
“em caso de ndo-comparecimento da testemunha sem motivo justificado,
a_sua intimacdo serd solicitada ao juiz criminal da localidade em que
resida ou se encontre, na forma do art. 218 do Codigo de Processo Penal”,
de sorte que incompetente esta Corte para atender ao reclamo formulado
pela Comissdo Processante. Caso houvesse de requerer a conducdo coer-
citiva do Deputado Federal, deveria fazé-lo perante o juizo criminal da
localidade em que reside ou se encontra o Parlamentar, sendo o Supremo
Tribunal Federal incompetente para conhecer e processar esta peticdo.
(..

As intimacdes de indiciados e testemunhas, por Comissoes Parlamenta-
res de Inquérito, devem obedecer as normas processuais penais aplicdveis,
conforme estabelece o ja referido art. 30 da Lei n° 1.579/52.”
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Destaquem-se, ainda, os seguintes precedentes jurisprudenciais (doc. 35), re-

ferentes a pedidos de conducdo coercitiva formulados por esta Edilidade, em razdo
de CPIs pretéritas:
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“O pedido de conducdo coercitiva deve ser deferido. Ha elementos bastantes nos au-
tos a indicar que, de fato, os representados serdo ouvidos como meras testemunhas.
Ndo hd, por outro lado, indicios - ainda que minimos - de que aqueles jd sdo in-
vestigados pelas condutas apuradas junto a Comissdo Parlamentar de Inquérito.
Foram convocadas, por certo, pessoas que integram o corpo diretivo da instituicdo
bancdria, porque sdo estas fatalmente as que detém maiores conhecimentos acer-
ca daquilo que se estd a apurar. Ndo se poderia, por 6bvio, convocar funciondrios
subalternos ou que desconhecam, por completo, o fato investigado.

A questdo é: a presenca dos representados no ato parece ser instrumento
valioso ao esclarecimento dos fatos.

E ndo poderia o Judicidrio, chamado as pressas para autorizar, chancelar ou
nulificar atos, retirar a independéncia da Comissdo Parlamentar de Inqué-
rito, que, se sabe, é condigdo indissociavel ao desenvolvimento dos trabalhos.
E de se destacar, ainda, que o que se tem, a0 menos até este momento, é
uma investigacdo contra pessoas juridicas, uma delas aquela para a qual
exercem as mais variadas func¢des os representados.

A investigacdo ndo se ramificou, direcionando-se a qualquer pessoa fisica.

Isso ndo aconteceu, ao menos até aqui.

Repita-se: investigada, nesse momento, somente é a pessoa juridica.

Donde ndo se mostrar verdadeiramente fundado o receio daqueles.”

(TJSP, processo n° ----------------- , j- 30/05/2019, Juiz Fabio Pando de Matos,
DIPO 4, Secdo 4.1.1, Foro Central Criminal Barra Funda)

“As Comissoes Parlamentares de Inquérito sdo dotadas de poderes instrutorios,
visando a apuragdo de fatos delimitados, objeto de investigacao.

Segundo o pardgrafo 3°, do artigo 58, da Constituicdo Federal, as Comissoes
Parlamentares de Inquérito tém poderes de investigacdo proprios das autoridades
judiciarias, além e outros previstos nos regimentos das respectivas casas.

Dentre os poderes das comissoes inclui-se a possibilidade de intimar e ou-
vir testemunhas.

Consoante se extrai do artigo 3° §1° da lei n° 1.579/52, caso a testemunha
devidamente intimada deixe de comparecer sem motivo justificado, a intimagdo
deverd ser solicitada ao juiz criminal.

No mesmo sentido reza o artigo 92, inciso III, do regimento Interno da Cadmara
Municipal de Sao Paulo.

No caso em andlise, busca-se a intimagdo judicial, mediante condugdo coerciti-
va, da requerida Patricia Neschling que, segundo se extrai dos documentos que
instruem o pedido, é esposa de pessoa investigada pelo desvio de numerdrio per-
tencente ao erdrio municipal.



Comprovou-se a intimagdo da requerida, por duas vezes, para comparecimento a
solenidade, tal como estabelece o artigo 92, inciso III, do Regimento Interno da
Camara Municipal de Sdo Paulo (fls. 235/236).

Congquanto seja cedico que, na condicdo de conjuge da pessoa investigada, poderd
eximir-se da obrigacdo de depor, nos termos do artigo 206 do Codigo de Processo
Penal, nio pode deixar de comparecer a solenidade, haja vista que, por ser sicia
da “PMM Producoes Artisticas e Culturais Ltda.”, poderd prestar esclarecimentos
pertinente a tal situagdo, sempre resguardado seu direito ao siléncio estritamente
quanto aos fatos pelos quais seu esposo vem sendo investigado.

Ressalta-se que a requerida deverd ser ouvida como informante, sem o dever de
prestar compromisso de dizer a verdade, tudo em consondncia, com o sobredito
dispositivo legal.

Ante o exposto, DEFIRO o pedido de conducdo coercitiva de PATRICIA
MELO NESCHLING, todavia observo que, com fulcro no artigo 206 do CPP,
durante sua inquiricdo na CPI em tramite perante a Camara Municipal de Sdo
Paulo, na data de 31 de agosto de 2016, devera ser observado o direito ao
siléncio quantos aos fatos pelos quais seu conjuge vem sendo investigado
e, como consectdrio, de ndo ser obrigada a assinar qualquer termo de
compromisso de dizer a verdade.

Expeca-se mandado de conducdo coercitiva, a ser cumprido por oficial de jus-
tica, com a observancia de que, caso necessite, poderd requerer reforco policial.”
(Processo fisico N°® ---------=v-u---- , j- 29/08/2016, Juiza Carla Santos Balestreri,
DIPO 4, Secdo 4.1.1, Foro Central Criminal Barra Funda - TJSP)

“De inicio, entendo cabivel a impetracido de Mandado de Seguranca, por meio
de Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPI), aqui instaurada pela Camara
Municipal de Sdo Paulo, dado o reconhecimento de capacidade processual da
Cdamara de Vereadores quando da defesa dos seus direitos institucionais, nos ter-
mos da Sumula n. 525, do Superior Tribunal de Justica. Ademais, partindo do
pressuposto de que o Codigo de Processo Penal e a Lei Especial (Lei n. 1.579/52)
ndo preveem recurso cabivel contra o indeferimento do pedido de condugdo coer-
citiva do requerido, e, também, que as normas processuais penais sdo aplicdveis
apenas por analogia ao presente caso, conforme entendimento jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal e expressa previsdo legal prevista no art. 6°, da Lei n.
1.579/52 (“O processo e a instrugdo dos inquéritos obedecerdo ao que prescreve
esta Lei, no que lhes for aplicdvel, as normas do processo penal.”), verifica-se estar
presente um ato ndo passivel de recurso ou correicdo, o que enseja a apreciacdo
via impetracdo de Mandado de Seguranca. Inteligéncia da Stimula n. 267, do
Supremo Tribunal Federal.

(-..)

Ora, pelas provas pré-constituidas acostadas nesta agdo constitucional, parece-me
claro ter a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) tomado todas as formalida-
des para a convocagdo do investigado John Luciano Neschling, haja vista que ele
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foi devidamente cientificado das razoes que levaram a necessidade da sua nova
oitiva, agora em acareacdo e que deveria ter sido realizada no dia 24 de agosto de
2016, o ato acareatorio apenas ndo tendo sido realizado em virtude do seu ndo
comparecimento, que reputo injustificado. E, isso, sem diivida, enseja a possibili-
dade de conducdo coercitiva do investigado, a medida da espécie ndo implicando
cerceamento real da liberdade de locomogdo, haja vista que dirigida apenas a
realizacdo de acareagdo.

(-..)

Desta forma, o MM. Juiz de Direito do Departamento de Inquéritos Po-
liciais (DIPO 4 Secdo 4.1.1) da Comarca de Sdo Paulo, ora autoridade
coatora, sob o meu ponto de vista, ndo poderia ter indeferido o pedido
de conducdo coercitiva sob o argumento de que John Luciano Neschling é
investigado (e ndo testemunha) e que possui o “direito ao siléncio”, o que
tornaria iniitil o seu comparecimento.

(-..)

Evidente, portanto, o direito liquido e certo da impetrante em ouvir o investigado,
John Luciano Neschling, em sede de acareacdo, até porque o seu depoimento res-
tou dissonante das demais testemunhas (José Luiz Herencia e William Nacked)
e seria, por sua razdo e oficio, deveras importante para a investigacdo que estd
sendo realizada.

(-..)

Manifesto, portanto, o “periculum in mora”, afinal, caso ndo se determine, limi-
narmente, a condugdo coercitiva da pessoa natural de John Luciano Neschling
para ser ouvido no dia 14 de setembro de 2016, as 10h00, nas dependéncias
da Camara Municipal de Sdo Paulo, fatalmente serd ultrapassado o prazo de
existéncia fixado para a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), que vence no
dia 05 de outubro de 2016, tornando indcua a concessdo da seguranga posterior.
Logo, com essas consideragoes, defiro a liminar para os fins de se expedir man-
dado de conducdo coercitiva de John Luciano Neschling, com a finalidade de
ser conduzido, no dia 14 de setembro de 2016, até as dependéncias da Camara
Municipal de Sdo Paulo, para prestar esclarecimentos perante a Comissdo Parla-
mentar de Inquérito (CPI), na sessdo a ser realizada as 10h00, o presente man-
dado devendo ser cumprido por oficial de justica, com a observagdo de que, caso
necessite, poderd requerer reforco policial.”

(-..)

MS n°-TJSP ------mmmmeeemee- ,j- 13/09/2016, 1. Des. Airton Vieira, 3* Camara de
Direito Criminal — TJSP, grifo nosso)

Prevalece no Poder Judicidrio, portanto, o entendimento de que é neces-
sario respeitar o trabalho regularmente desenvolvido pelas Comissoes Par-
lamentares de Inquérito e garantir a independéncia destas, conforme evi-
dencia o segmento da decisao proferida pelo MM. Juizo do Foro Central
Criminal Barra Funda - Dipo 3 - Se¢do 3.2.1 (doc. 13):



“(...) DECIDO.

Trata-se de habeas corpus impetrado com o objetivo de se reconhecer a auséncia
de obrigatoriedade de comparecimento dos pacientes perante a citada CPI.

O caso, no entanto, é de denegacio da ordem - como jd se acenou amplamen-
te no despacho inicial, praticamente exauriente da situacdo.

E, como se firmou naquela decisdo, a alteracdo do “status” aqui buscada ndo
pode ser deferida, posto que, do exame dos autos, ndo se extraem elementos con-
cretos suficientes para imaginar que a Comissdo estd a tratd-los como “investiga-
dos”, e ndo como “testemunhas”.

Ao contrdrio, a partir da leitura dos instrumentos convocatorios bem como das
informacoes prestadas apos requisicdo judicial, extrai-se que os pacientes foram
e serdo ouvidos como meras testemunhas, sendo esclarecido expressamente que
‘caso alguma pergunta formulada a testemunha seja causa de constrangimento,
afronta a presuncdo de inocéncia ou receio de, eventualmente, produzir prova
contra si mesma, a todo tempo poderd consultar-se com seu advogado ou invocar
o seu direito constitucional ao siléncio, que serd respeitado pela CPI’, f. 19.

A independéncia da Comissdo Parlamentar de Inquérito, se sabe, é con-
dicdo indissocidvel ao desenvolvimento dos trabalhos.

E a presenca das pacientes no ato parece ser instrumento valioso ao es-
clarecimento dos fatos.

Até por isso, merece ser indeferido a pretensdo que busca reconhe-
cer aos pacientes o direito de ndo se sujeitarem a conducdo coercitiva,
com_a finalidade de desobrigd-los de comparecer a reunido a qual fo-
ram convocadas.”

De destaque, ainda, os seguintes trechos do V. Ac6rddo proferido pela C. 9*
Camara de Direito Criminal do Tribunal de Justica de Sdo Paulo nos autos
do Habeas Corpus n. ----------------- , j- 28 de abril de 2022 (doc. 14):

“Ndo se vislumbra, todavia, constrangimento ilegal, apto a ensejar o afasta-
mento da obrigatoriedade de comparecimento dos pacientes as sessoes da “CPI
da Pirataria”.

(-..)

Ou seja, tudo leva a crer que, em principio, os pacientes de fato se tratam
de testemunhas, como ja exposto na decisdo liminar, de modo que a obri-
gatoriedade de seu comparecimento as sessoes da CPI deve ser mantida.
Inclusive por isso, ndo se cogita de adequacdo das futuras intimacoes dos
pacientes para a condicdo de investigados ou de expedicdo de salvo-con-
duto em seu favor, a fim de que ndo sejam coercitivamente conduzidos as
futuras sessoes da “CPI da Pirataria”.

(-..)

Seja como for, mantida, em principio, a condigdo de testemunhas e ndo de in-
vestigados, ndo hd motivos para concessdo de salvo-conduto, a fim de desobri-
gar o comparecimento de e as sessoes da CPI, ou de
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impedir sua condugdo coercitiva, para que prestem depoimentos perante o Po-
der Legislativo.

Alids, a decisdo judicial contra a qual o presente remédio constitucional foi im-
petrado indeferiu, em 07 de marco de 2022, pedido liminar que tinha por intuito
evitar o comparecimento dos pacientes a sessiao da “C.P.1.”, justamente porque,
conforme corretamente constou de fls. 75:

‘[...] a presenca do paciente no ato parece ser instrumento valioso ao esclarecimen-
to dos fatos. E ndo poderia o Judicidrio, chamado as pressas para autorizar, chan-
celar ou nulificar atos, retirar a independéncia da Comissdo Parlamentar de In-
quérito, que, se sabe, é condi¢do indissocidvel ao desenvolvimento dos trabalhos.’
Este Relator concorda plenamente com o entendimento esposado pela autoridade
tida como coatora, sendo certo que ndo cabe ao Poder Judicidrio intervir em
atividade investigativa do Poder Legislativo, constitucionalmente prevista e
assegurada no art. 58, § 3°, da CF, segundo o qual:

(..)

Afinal, ndo se pode perder de vista que as Comissoes Parlamentares de
Inquérito exercem funcdo precipuamente investigativa e ndo julgadora.
Ainda sob tal aspecto, importante consideracdo deve ser tecida: cabe ao Poder
Judicidrio, dentro do sistema de freios e contrapesos constitucionalmente estabe-
lecido, o controle da legalidade da atuacdo dos demais Poderes, sem adentrar,
contudo, em questoes de conveniéncia e oportunidade, bem como sem
inibir ou, de qualquer forma, prejudicar os deveres institucionais de cada
um deles.

As Comissoes Parlamentares de Inquérito sdo constitucionalmente pre-
vistas (art. 58, § 3°, da CF/88) e os membros das Casas Legislativas pos-
suem todo o direito de, mediante requerimento do quérum devido, as
instalarem, para a apuracdo de fato determinado e por prazo certo. Res-
salta-se, assim, a necessidade de cautela na atuacdo do Poder Judicidrio,
a fim de evitarem-se ingeréncias indevidas junto ao Poder Legislativo.”

IV. CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, requer-se sejam determinadas as providéncias ne-
cessarias para a condugdo coercitiva da Sra. (conhecida como ------------
----- ), sOcia da empresa -----------------, e dO Sr. ----------------- s6cio da empresa
--------- ., com o fim de prestarem depoimentos a Comissao Parlamentar de Inquérito,
em dias e horarios a serem oportunamente informados, nas dependéncias da
Camara Municipal de Sao Paulo (Viaduto Jacarei, 100, Bela Vista, Sdo Paulo/SP).

336



Termos em que pedem e esperam deferimento.

Sao Paulo, 10 de outubro de 2022.

ANNA CAROLINA TORRES AGUILAR CORTEZ
Procuradora Legislativa — Judicial
OAB/SP n° 162.134

CINTIA TALARICO DA CRUZ CARRER
Procuradora Legislativa Supervisora Substituta
OAB/SP n° 155.068

PAULO AUGUSTO BACCARIN
Procurador Geral Legislativo
OAB/SP n° 138.129
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INFORMA(;f)ES APRESENTADAS NOS AUTOS
DA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
n. 2123867-93.2023.8.26.0000

Tema: Direito Urbanistico

EXMO. SR. DESEMBARGADOR RELATOR DO E. TRIBUNAL DE JUSTICA DE
SAO PAULO

Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 2123867-93.2023.8.26.0000

PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO, por si e represen-
tando a CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO E SUA MESA, assistidos e repre-
sentados pelos Procuradores Legislativos ao final assinados (doc. anexo), nos autos
da demanda acima indicada, proposta pela ABRASEL — ASSOCIACAO BRASILEIRA
DE BARES E RESTAURANTES, vém, respeitosamente, a presenca de V. Exa., em
atencdo ao r. oficio n° 2140-0/2023 - tgs, apresentar as

INFORMACOES

solicitadas, consubstanciadas nas razdes de fato e de direito que passa a expor.

I. SINTESE

Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de liminar, pro-
posta pela ABRASEL — Associac¢do Brasileira de Bares e Restaurantes, tendente a decla-
racdo de inconstitucionalidade da Lei do Municipio de Sao Paulo n® 17.853/2022,
que estabelece regras aplicaveis a estabelecimentos formados por um conjunto de
cozinhas industriais, utilizadas para a producdo por diferentes restaurantes ou em-
presas, destinada a comercializacdo de refeicdes e alimentos por servico de entregas,
sem acesso de publico para consumo no local, configurando operacdo conjunta ou
conglomerado de cozinhas, popularmente conhecidas como dark kitchens.

Para tanto, invoca a Requerente que a norma impugnada teria violado os ar-
tigos 180, 11, 191 e 144 da Constituicdo Estadual de Sdo Paulo, bem como, por forca
do art. 144 da Constituicdo Estadual, os principios constitucionais estabelecidos nos
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artigos 1°, IV, e 170 da Constituicdo Federal, em razdo da suposta auséncia de estudos
técnicos prévios a edicdo da lei.

Argumenta que, como decorréncia da falta de tais estudos, o legislador teria
sacrificado totalmente o principio do desenvolvimento econdmico sob o pretexto
de tutelar o meio ambiente, mitigando arbitrariamente a livre iniciativa, ao criar
restricdes que inviabilizariam na pratica a atividade de dark kitchens.

Aduz que a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (LPUOS - Lei
Municipal n° 16.402/2016) ja seria suficiente por si s6 para estabelecer o regramento
aplicével a instalacdo das dark kitchens e que a Lei 17.853/2022 do Municipio de Sdo
Paulo, objeto da demanda, ao determinar restricdes ao tamanho dos estabelecimen-
tos e a quantidade de cozinhas como condicdo para o enquadramento da atividade
em subcategoria de uso do solo que permita sua instalacdo em area compativel com
a vizinhanga residencial, teria inviabilizado a continuidade das operacdo de dark
kitchens na cidade, tornando o modelo de negécios deficitario.

O pleito liminar foi indeferido pelo d. Relator em razdo da auséncia de pericu-
lum in mora, uma vez que:

“a preservagdo de validade da norma (até decisdo do mérito da causa), a par de
encontrar respaldo na supremacia do interesse piiblico sobre o particular, ndo
representa nenhum risco a coletividade que, em principio, é a destinatdria da
protegio legal (decorrente da regulamentacdo de funcionamento das “Dark Ki-
tchens”). (fl. 1431)

A Requerente, entdo, formulou pedido de reconsideracdo, o qual foi igual-
mente denegado. Foram opostos Embargos Declaratérios com pedido de atribui-
cao de efeitos infringentes, os quais foram rejeitados. Em sequéncia foi interposto
Agravo Interno pela Autora, ainda pendente de julgamento.

E, conforme restara demonstrado, ausente a inconstitucionalidade invocada,
sendo de rigor o decreto de improcedéncia da presente demanda.

Il. DA CONSTITUCIONALIDADE DA NORMA IMPUGNADA

De proémio registre-se que a Lei guerreada nao alterou, de qualquer forma,
as previsdes contidas na Lei de Planejamento, Uso e Ocupacdo do Solo. Ao contra-
rio, foi editada com vistas a dar-lhe maior concretude diante do advento das dark
kitchens, ao explicitar, de forma positivada, o 6bvio ululante consistente no fato de
que a cumulatividade decorrente da operacdo conjunta de cozinhas industriais
de diferentes restaurantes e/ou empresas deve ser considerada na sua discipli-
na pratica.

Até o surgimento desse novo modelo de neg6cios, o preparo de refei¢des para
entrega em domicilio ocorria nas cozinhas de cada um dos restaurantes espalhados
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pela cidade, em funcionamento com base em alvard emitido para aquela atividade
individualmente considerada.

Obviamente, a reunido de diversas cozinhas industriais de diferentes restau-
rantes num mesmo local implica consideravel incremento do lixo gerado, do trafego
de motociclistas no local e do barulho dai decorrente, da emissdo de gases e odores
resultante do preparo das refei¢cdes etc. Evidente, assim, a impossibilidade de equi-
paracdo da atividade desenvolvida nas dark kitchens com aquela desenvolvida por
restaurantes individualmente considerados.

A par desse incremento dos niveis de incomodidade gerada para a vizinhanca,
ha que se considerar que a proximidade dos consumidores atendidos por esses servi-
cos de entrega de refeicdes preparadas nas dark kitchens € estratégica para esse modelo
de negocios, dai o consequente interesse de instalacdo em vizinhancas residenciais.

Essas foram justamente as diretrizes norteadoras da Lei 17.853/2022 do
Municipio de Sdo Paulo. Confira-se a redagdo de seu artigo 2°:

Art. 2° Para a sistematizagdo, consolidagdo e previsdes constantes desta Lei fo-
ram consideradas as seguintes diretrizes:

I - a cumulatividade decorrente da operacdo conjunta de cozinhas indus-
triais de diferentes restaurantes e/ou empresas;

II- aessencialidade do servico de entrega para a viabilizacdo do funcionamento;
LI - os impactos decorrentes dos fatores descritos nos incisos I e II deste
artigo para o entorno dos estabelecimentos;

IV - o cotejo entre o descrito nos incisos I, 1I e III deste artigo com as disposicoes
das Leis n° 16.402, de 22 de marco de 2016, n° 16.642, de 9 de maio de 2017,
e respectivos regulamentos, especialmente os grupos de atividades listadas, os pa-
rametros de incomodidade e os critérios e parametros técnicos para a elaboracdo
dos projetos.

A seguir, o art. 3° I, estabelece limitacdes de area construida e de ntmero
de cozinhas reunidas no complexo que deverdo ser observadas para que as dark
kitchens possam ser enquadradas na subcategoria de uso Ind-1b prevista na Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, que trata de atividade industrial compativel
com a vizinhanca residencial no que diz respeito as caracteristicas de ocupac¢do dos
lotes, de acesso, de localizacao, de trafego, de servicos urbanos e aos niveis de ruido,
de vibracdo e de poluicao ambiental.

Esses parametros ndo foram estabelecidos de forma aleat6ria, mas sim decor-
reram da constatacdo pratica de que esses seriam os limites maximos toleraveis
para que a atividade ainda pudesse ser enquadrada como compativel com a vizi-
nhanca residencial.

Vale lembrar que a edicdo da Lei objeto da presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade é posterior a implantacdo das primeiras dark kitchens da cida-
de. Ou seja, ja existiam estabelecimentos congéneres em funcionamento, tornando
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despicienda a elaboracdo de conjecturas contendo previsdes de efeitos hipotéti-
cos decorrentes de eventual implantagdo futura desses estabelecimentos.

Com efeito, a edicao legal veio como resposta a uma situacdo pratica ja
consolidada. Deu-se com base na criteriosa observacdo dos efeitos praticos que ja
se faziam presentes na cidade e no aprofundado debate dos problemas ja existen-
tes e das solucdes possiveis, de modo a compatibilizar a tutela do meio ambiente
urbano com a preservacao desse novo modelo de negdcios. Tudo isso se deu com
ampla participacdo popular, conforme serd narrado em maiores detalhes.

Assim, cabe repisar que os parametros previstos na Lei em tela ndo foram
estabelecidos de forma aleat6ria, tendo decorrido, em verdade, de amplo estudo
desenvolvido junto a sociedade, a partir da andlise dos problemas constatados
na pratica, e da ampla discussao de estratégias possiveis para mitiga-los.

Dando prosseguimento a analise dos dispositivos da Lei combatida, verifica-se
que os artigos seguintes trazem, na verdade, um compéndio de remissdes a legisla-
¢do urbanistica ja vigente no Municipio de Sdo Paulo aplicavel as dark kitchens.

Confira-se, a titulo exemplificativo:

“Art. 4° Os estabelecimentos referidos no art. 1° desta Lei deverdo comprovar
o atendimento aos parametros fixados no Quadro 4B da Lei n° 16.402, de
22 de marco de 2016, sem prejuizo das demais disposicoes previstas nesta Lei,
devendo ser estritamente observadas as normas técnicas a que remete o
referido quadro.

§ 1° Para a instalacdo dos estabelecimentos referidos no art. 1° desta Lei deverd
ser apresentado previamente, a Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambien-
te, Memorial de Caracterizacdo do Empreendimento nos termos do regulamento.
§ 2° Os estabelecimentos ja instalados até a data de entrada em vigor desta Lei
terdo o prazo de 90 (noventa) dias para apresentar o Memorial de Caracterizacdo
do Empreendimento.

§ 3° Os estabelecimentos a que se refere o art. 1° desta Lei deverdo manter afixa-
do no sagudo de entrada da edificacdo, em local visivel ao piiblico, um quadro
onde conste a Razdo Social, nome fantasia, logomarca e niimero de cadastro no
orgdo de vigildncia sanitdria (CMVS) de todas as empresas que se instalarem
no empreendimento.

Art. 5° Os estabelecimentos referidos no art. 1° desta Lei deverdo observar os
limites de producdo de ruidos estabelecidos na legislacdo vigente, sendo
de sua responsabilidade o ruido gerado:

a) pelos equipamentos necessdrios ao desenvolvimento de suas atividades;

b) pelos veiculos a motor, em especial pelas motocicletas de usudrios, entregadores
e/ou fornecedores;

¢) pelas demais pessoas relacionadas a atividade quando no aguardo ou ndo da
liberagdo dos produtos.

§ 1° Os responsdveis pelos estabelecimentos serdo responsdveis pela incomodidade

342


http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16402-de-22-de-marco-de-2016
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16402-de-22-de-marco-de-2016

que seus prestadores de servico, nesta qualidade, bem como seus funciondrios,
venham a causar a terceiros, ainda que em drea externa as suas dependéncias,
como passeio e vias publicas.

§ 2° Em caso de descumprimento das disposicoes do caput deste artigo, deverdo
ser aplicadas as medidas previstas na Lei n° 16.402, de 22 de marco de 2016, e
respectivo regulamento.

Art. 6° Os estabelecimentos referidos no art. 1° desta Lei deverdo atender in-
tegralmente a NBR 14518-2020 ou a norma que vier a substitui-la, ob-
servando-se adicionalmente que, para promover a dispersdo ambiental da carga
poluente, a descarga de gases de exaustdo deve ser feita a uma altura de 5m (cinco
metros) em relagdo ao topo de todas as construgoes e tomadas de ar dentro de um
raio de 25m (vinte e cinco metros), a partir do centro do terminal de descarga e
em cota com no minimo 10m (dez metros) acima do solo.

§ 1° A instalagdo para descarga de gases de exaustdo de que trata o caput deverd
ser contabilizada no cdlculo do gabarito de altura mdxima da edificacdo, nos
termos do Quadro 1 da Lei n° 16.402, de 22 de mar¢o de 2016.

§ 2° Poderd ser aceita solugdo alternativa para descarga de gases de exaustdo,
desde que comprovada sua efetividade, devendo o estabelecimento manter a docu-
mentagdo atualizada anualmente.

§ 3° O disposto neste artigo deverd ser atestado por profissional habilitado, nos
termos do regulamento.

Art. 7° Os estabelecimentos referidos no art. 1° desta Lei deverdo atender
as exigéncias da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e do
Codigo de Obras e Edificacoes, acrescidas, para fins de instalacdo, em face
da cumulatividade e do servico de entrega explicitados no seu art. 2°, as seguin-
tes condicoes:

I - além da proporcdo minima prevista no item 8.6 do Anexo I da Lei n° 16.642,
de 9 de maio de 2017, serd obrigatoria a previsdo de drea interna ao estabeleci-
mento, para o estacionamento e acomodagdo de motocicletas, bicicletas ou qual-
quer meio utilizado para entregas, observada a propor¢do minima de 01 (uma)
vaga para cada 12 m? (doze metros quadrados) de drea de cozinha;

II - para fins de cdlculo da quantidade de instalagdes sanitdrias, nos termos do
item 9.3 do Anexo I da Lei n° 16.642, de 9 de maio de 2017, deverdo ser conside-
rados os prestadores dos servicos de entrega/retirada da mercadoria, garantindo,
no minimo, 1 (uma) instalagdo para homens e 1 (uma) para mulheres, com pelo
menos 1 (uma) bacia e 1 (um) lavatorio e garantindo-se a acessibilidade;

III - obrigatoriedade de instalacdo de abrigo de lixo compativel com o niimero de
cozinhas gerado em, pelo menos, dois dias de atividade, em local totalmente in-
dependente e sem nenhum contato com a atividade de manipulagado de alimentos;
IV - previsdo de espaco para carga e descarga, observado o previsto para o Quadro
4-A da Lei n° 16.402, de 2016;

V - quando a edificacdo ocupada pela atividade de cozinha industrial possuir a
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drea construida superior a 1.000m?, deverd ser implantado um posto de bombeiro
profissional civil no periodo de funcionamento — Ind. 2.

§ 1° Para fins do disposto no inciso 1I, o niimero de prestadores de servicos de
entrega/retirada de mercadorias serd correspondente ao niimero de vagas de mo-
tocicletas, considerando um minimo de duas instalacdes sanitdrias adicionais.

§ 2° Considera-se bombeiro profissional aquele que, habilitado nos termos da
Lei, exerca, em cardter habitual, fungdo remunerada e exclusiva de prevencdo e
combate a incéndio.

Art. 8° O passeio piiblico, bem como a via puiblica, ndo poderdo ser utili-
zados para as atividades de que trata o art. 1°, incluindo-se a utilizacdo
para estacionamento e parada de motocicletas, bicicletas, veiculos de en-
trega de mercadorias, seja de que porte forem, e a espera pelos prestadores
dos servicos de entrega/retirada de mercadoria.

Pardgrafo tinico. Os estabelecimentos a que se refere o art. 1° desta Lei e seus pres-
tadores de servicos ndo poderdo reservar vagas de estacionamento na via
publica para o desenvolvimento da atividade tratada neste diploma, seja para
carga e descarga, seja para acomodagdo de motocicletas e bicicletas ou quaisquer
outros veiculos automotores.

Art. 9° A expedicdo da licenca a que se refere o art. 136 da Lei n° 16.402,
de 22 de marco de 2016, deverd considerar os estabelecimentos referidos
no art. 1° desta Lei em sua integralidade, dela constando o responsdvel pela
atividade principal, inclusive para os fins de que tratam os arts. 4°, 5% 6°, 7° ¢
8° desta Lei.

§ 1° A atividade principal de que trata o caput deste artigo ndo serd considerada
baixo risco nos termos previstos na Lei n° 16.402, de 22 de marco de 2016.

§ 2° A expedigdo de licengas individualizadas para as cozinhas industriais que
integram o estabelecimento como atividade secunddria, em atendimento a nor-
matizagdo vigente, ndo exime do cumprimento ou exclui a responsabilidade de-
corrente do caput deste artigo.

Art. 10. O estabelecimento que se enquadre no previsto no art. 1°, compro-
vadamente instalado até a data de publicacdo desta Lei, permitido para
o0 local na legislagdo vigente quando de sua instalacdo, poderda permane-
cer em funcionamento desde que:

I - tenha sido instalado de acordo com a legislagdo em vigor a época da
sua instalacdo;

II - atenda aos parametros de incomodidade previstos na Lei n° 16.402, de
22 de margo de 2016;

I - atenda as condigdes estabelecidas nos arts. 4°, 5°, 6°, 7°, 8° e 11 desta Lei,
bem como o disposto no § 1° deste artigo;

IV - apresente, no prazo de 90 (noventa) dias, documento comprobatorio da regu-
laridade da edificacdo.
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Ao contrério do invocado na exordial, ausente qualquer violagao as disposi-
¢oes insertas nos artigos 180, II, e 191 da Constituicao do Estado de Sao
Paulo, que assim prescrevem:

Artigo 180 — No estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvol-
vimento urbano, o Estado e os Municipios assegurardo:

II — a participagdo das respectivas entidades comunitdrias no estudo, en-
caminhamento e solugdo dos problemas, planos, programas e projetos
que lhe sejam concernentes;

Artigo 191 — O Estado e os Municipios providenciardo, com a participagio da
coletividade, a preservagdo, conservacdo, defesa, recuperagio e melhoria do meio
ambiente natural, artificial e do trabalho, atendidas as peculiaridades regionais e
locais e em harmonia com o desenvolvimento social e econdomico.

Tampouco cabe falar-se em violacdo aos dispositivos da Constitui¢do Federal
suscitados na exordial, que assim estabelecem:

Art. 1°. A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico
de Direito e tem como fundamentos:

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional;

II - propriedade privada;

III - fungdo social da propriedade;

1V - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado confor-
me o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo
e prestacdo;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de
pequeno porte.

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as
leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais.

Pardgrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade eco-
nomica, independentemente de autorizagdo de orgdos publicos, salvo nos casos
previstos em lei
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Das disposicdes acima transcritas o Requerente pretendeu extrair a exegese de
que tais prescri¢des exigiriam que a norma questionada fosse precedida de estudos
técnicos formais.

Entretanto, certo é que nenhum dos dispositivos indicados como parame-

tro de controle de constitucionalidade prescreve tal regramento cuja aplicacdo
se pretende, referente a obrigatoriedade de estudos técnicos formais anteriores

a edicdo da Lei Municipal impugnada, fato este que se torna patente a partir da
simples leitura de tais dispositivos, transcritos acima.

Ora, nem a Constituicao Federal nem a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo,
tampouco o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), a Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo ou o Plano Diretor Estratégico da Cidade de Sdo Paulo preveem tal
obrigatoriedade de apresentacdo de estudos técnicos formais pretendida pelo Autor.

Vale registrar que o termo “estudo” constante do art. 180, II, da Constituicao
Paulista nao diz respeito, necessariamente, a estudo técnico formal obrigatério,
tendo sido empregado pelo legislador constituinte em sentido lato.

O regramento estabelecido no mencionado dispositivo constitucional deter-
mina, na verdade, a exigéncia da participacdo popular durante o tramite do pro-
cesso legislativo, tanto no estudo, em sentido amplo, dos problemas verificados,
quanto na discussdo das solucdes possiveis.

Com efeito, ao determinar que, no estabelecimento de diretrizes e normas
relativas ao desenvolvimento urbano, as entidades comunitarias participardo “no
estudo, encaminhamento e solucdo dos problemas, planos, programas e projetos que lhe
sejam concernentes”, o dispositivo constitucional determina a participacdo popular
na andlise das propostas, debatendo ideias referentes a solu¢do de problemas e a
implementac¢do de programas e projetos. Repise-se: o termo “estudo” é empregado
aqui, a toda evidéncia, em sentido lato.

Essa participacdo popular exigida pelo dispositivo em questdo se da no am-
bito das audiéncias pablicas promovidas pelas Comissdoes Parlamentares, que
sdo Orgaos técnico-legislativos cuja finalidade é apreciar os assuntos ou proposi¢oes
submetidas ao seu exame, nos termos do art. 38 do Regimento Interno da Camara
Municipal de Sdo Paulo (doc. 1).

E, ainda segundo o Regimento Interno da Edilidade Paulistana:

Art. 46 - As Comissoes Permanentes, em razdo da matéria de sua competéncia,
cabe:

I - estudar proposicodes e outras matérias submetidas ao seu exame:

a) dando-lhes parecer, oferecendo-lhes substitutivos ou emendas;

b) apresentando relatorio conclusivo sobre as averiguagoes e inquéritos.

Ou seja, o “estudo” das proposituras que tramitam no ambito do
Legislativo Paulistano se da exatamente durante os debates promovidos pelas
Comissoes Parlamentares, e a participacdo popular nesses estudos e debates se
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da por meio das audiéncias publicas, as quais foram efetivamente promovidas,
inclusive em nimero superior ao minimo previsto no Regimento Interno da Camara
Municipal de Sao Paulo, durante a tramitacdo do Projeto de Lei n°® 362/2022 (Doc.
2), o qual redundou na edi¢do da norma questionada.

Ademais, na Justificativa do referido PL, o Exmo. Sr. Prefeito do Municipio de
Sado Paulo, apontou:

“...Esse tipo de estabelecimento, popularmente conhecido como ‘Dark Kitchen’, se
consolidou especialmente no recente periodo de restricdes impostas pela pandemia
do Covid-19, como consequéncia da privacdo do acesso direto a restaurantes e
similares, mediante o alternativo incremento do acesso do puiblico consumidor
aos aplicativos de entrega de refeicoes.

A implantacdo e o desenvolvimento da atividade no territério da Cidade
de Sdo Paulo vem sendo discutida, internamente, no dmbito das Secreta-
rias Municipais de Urbanismo e Licenciamento, das Subprefeituras e do
Verde e do Meio Ambiente, bem como foi objeto de debate em audiéncia
especifica realizada por essa Colenda Casa, centrando-se, precipuamen-
te, nos impactos gerados no entorno dos estabelecimentos, especialmente
quanto a emissdo de gases, odores e ruidos e ao intenso trdfego dos pres-
tadores do servico de entrega, os quais vem sendo relatados pelos mora-
dores dos arredores, em diferentes pontos da Cidade.

Levada a efeito a andlise acima mencionada, ponderou-se pela adequacdo da
formacgdo de proposta de projeto de lei a regrar o tema, de iniciativa deste Poder
Executivo, para discussdo no dmbito do processo legislativo, em prestigio
ao principio democrdtico e em homenagem a participacdo social propria
aos projetos de lei que versam sobre matérias inseridas no campo do zo-
neamento, que sujeitas a realizacdo de 2 (duas) audiéncias publicas, nos
termos da Lei Orgdnica do Municipio.

A construcdo da proposta ora remetida pautou-se na cumulatividade gerada
pela operacdo conjunta de diversas cozinhas e na essencialidade do en-
tregador para o desenvolvimento do modelo de negocio adotado. De outra
parte, teve como cerne a mitigacdo, sob o aspecto urbanistico, dos impac-
tos decorrentes da combinacgdo de tais fatores, considerada, ademais, a
importancia da atividade para a Cidade de Sdo Paulo, tanto sob o pris-
ma econémico, mas também sob a perspectiva de uma nova forma de
organizacdo da producdo, marcada pelo compartilhamento do espaco,
que poderd ser reproduzida em outras dreas.

Assim, como apontado pela Coordenadoria de Legislacdo e Uso do Solo
— DEUSO, as medidas necessdrias para a conformacdo do regramento
ndo se limitariam a inclusdo de atividade ndo listada mediante altera-
¢do do decreto que classifica os usos, até porque, mesmo na seara do en-
quadramento, seria essencial a previsdo de restricdo nas correspondentes
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subcategorias de uso nR1, nR2 e nR3, considerados os grupos de ativida-
des, atividades e subclasses atualmente previstos e listados relacionados
ao _abastecimento alimenticio, para que se preservasse as operacoes em
cozinhas tinicas, que constituem modelo de negocio distinto do ora em voga.
Posto isso, a sistemdtica ora proposta engloba previsdes com relacdo ao en-
quadramento da atividade, ao cumprimento dos parametros de comodi-
dade, a vedacdo de utilizacdo do passeio e das vagas na via piublica, a
previsdo de dreas na edificacdo destinadas aos prestadores do servico de
entrega e suas motocicletas, objetivando internalizd-los no lote enquanto
aguardam os produtos, bem como estabelece a necessidade de definicdo
de responsdvel pela atividade, considerada em sua integralidade, em de-
corréncia da cumulatividade, inclusive para os fins da fiscalizagdo das regras
nela previstas...” (fls. 1/2 do PL).

No ambito da Comissao de Constituicao, Justica e Legislacdo Participativa,

tal projeto foi amplamente analisado (fls. 11/15 do processo legislativo), concluin-
do-se, por votacdo unanime dos Exmos. Vereadores integrantes, pela legalidade/

constitucionalidade da propositura, ocasido em que se apontou:

- Ocorréncia de interesse local para regulamentar tal matéria (art. 30, inciso I,
da CF e 13, I e XIV da LOMS);

- Norma cuja matéria é de iniciativa concorrente (art. 37, ‘caput’, LOMSP);

- Propositura encontra fundamento no poder de policia administrativa;

- Necessidade de realizacdo de ao menos duas audiéncias pablicas durante a
tramitacdo do projeto de lei (art. 41, VI, LOMSP), dependendo de voto favoravel de
3/5 dos membros da Camara para aprovacao (art. 40, § 4°, inciso I da LOMSP).

No dia 09 de junho de 2022 a prépria Comissdo de Constituicdo, Justica
e Legislagdo Participativa promoveu audiéncia publica para debater, de forma
especifica, o tema objeto do PL 362/2022 (fls. 17/59 dos autos do processo legis-
lativo), ocasido em que, inicialmente, se esclareceu que a mesma vinha sendo trans-
mitida “no portal da Camara Municipal de Sdo Paulo, no endereco www.saopaulo.
sp.leg.br/. Em Auditorios Online, no link Auditério Virtual, e no canal do YouTube
da Camara Sdo Paulo. A realizagdo desta audiéncia piiblica vem sendo publicada no
Diario Oficial da Cidade desde 4 de junho e foi divulgada no jornal O Estado de
S. Paulo em 4 de junho e no jornal Folha de S. Paulo em 6 de junho. As inscri¢oes
para a participacdo do publico ficaram abertas no site da Camara Municipal de
Sdo Paulo desde 06 de junho, devendo os inscritos pelos site participar pela plata-
forma on-line, conforme link enviado por e-mail. O puiblico presente que desejar se
manifestar deve se inscrever com a Secretaria da Comissdo...”.

E conforme se depreende da leitura das notas taquigraficas respectivas
(fls. 17/59 dos autos do processo legislativo), além de prévia e ampla divulga-
¢do para participacdo dos municipes acerca da propositura — inclusive com possi-
bilidade de inscricdo para se manifestar de forma on-line — houve, de fato, ampla
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participacdo popular, ocasido em que também estavam presentes os integrantes do
Poder Executivo para melhor explicitar a matéria, bem como Vereadores integrantes
da Comissdo de Politica Urbana.

A titulo ilustrativo, apresentaram-se e manifestaram-se municipes com inte-
resses diversos: a Sra. Carla Lascala, “em nome dos vizinhos da dark kitchens da Rua
Dolzani, na Vila Mariana” (fls. 20/21); St. Arlindo Lopes Gongalves Junior (fls. 21/22);
Sr. Marcelo Torres de Oliveira (fls. 22/23); Sr. José Roberto Vila Nova (fls. 23/24); Sra.
Débora Andrade - que inclusive se manifestou sobre o aspecto legal urbanistico (fls.
25/26), ocasido em que apontou que “é importante que, em relacdo a essas cozinhas que
ja estdo licenciadas, como NR-2, ndo haja alteracdo desse enquadramento, porque isso é
importante para respeitar também o direito adquirido e a seguranga juridica”; Sra. Mariana
Parker (fls. 26/27); Sra. Lucila Lacreta, do Movimento Defenda Sao Paulo (fl. 28); Sra.
Renata Esteves (fls. 29/30); Sr. Caio Ciampolini (fls. 30/31), que, na qualidade de
proprietério de restaurantes demonstrou a importancia das dark kitchens para possi-
bilitar a respectiva operagdo, nos mesmos moldes de um comércio; Sr. Jorge Pilo, na
qualidade de operador das dark kitchens (fls. 31/32); St. Jodo Vitor da Silva Rodrigues
(fl. 32/33); Sr. Roberto Delmanto Junior (fls. 33/34); Sr. Gabriel Costa Pinheiro (fls.
34/36); Sra. Elizabete (fl. 36); Sr. Daniel Todtmann Montandon (fls. 37/39); Sr. Hélio
Duarte (fls. 39/40); Sra. Miriam Santos Cardoso (fls. 40/41); Sr. Ronaldo Apelbaum
(fls. 41/43); Sra. Paula Bonifacio (fls. 43/44).

Ainda, no dia 23 de junho de 2022 no ambito da Comissdo de Politica
Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente, nova audiéncia publica foi promovida
para debater tal tema (fls. 60/141 dos autos do processo legislativo), ocasido em
que, inicialmente, se esclareceu que a mesma vinha sendo transmitida “por meio
do endereco www.saopaulo.sp.leg.br/. Link Auditorios Online e auditorio virtual. Esta
audiéncia vem sendo publicada no Didrio Oficial da Cidade desde 15 de junho de
2022, desde o dia 16 de junho de 2022 no jornal no jornal O Estado de S. Paulo, e
desde o dia 17 de junho de 2022 no jornal Folha de S. Paulo.”.

Na mesma oportunidade apontou-se que foram convidados para tal au-
diéncia publica, inclusive para compor a mesa os drs. Roberto Carramenha,
Promotor de Justica do Meio Ambiente da Capital, representando o Ministério
Publico Estadual de Sao Paulo; Pedro Javaroni Machado Fonseca, Promotor de
Justica de Habitacdo e Urbanismo, dentre outros (fl. 62 do PL).

E conforme se depreende da leitura das notas taquigraficas respectivas (fls.
60/141 dos autos do processo legislativo), além de prévia e ampla divulgacdo para
participacdo dos municipes acerca da propositura — inclusive com possibilidade de ins-
cricdo para se manifestar de forma on-line — houve, de fato, ampla participacdo popu-
lar, ocasido em que também estavam presentes os integrantes do Poder Executivo
para melhor explicitar a matéria, bem como o Exmo. Promotor de Justica do
Meio Ambiente da Capital, Dr. Roberto Carramenha, que exarou pronunciamen-
to (fls. 67/69), o Exmo. Promotor de Justica de Habitacdo e Urbanismo da Capital,
Dr. Pedro Javaroni Machado Fonseca, que também se manifestou (fls. 69/70).
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Novamente a titulo ilustrativo, apresentaram-se e manifestaram-se munici-
pes com interesses diversos: a Sra. Elisabete Gaspi (fls. 70/72); Sr. Marcos Rosié (fls.
72/73); Sra. Mariana Parker (fls. 73/75); Sra. Carla Lascala (fl. 75); Sr. Fabio Hirota
(fls. 75/77); St. Daniel Bianchi (fls. 77/78); Sr. Abilio Kyrillos (fls. 78/80); Sr. Roberto
Delmanto Junior (fls. 80/81); Sra. Maria Roseli Fernandes Rosa (fls. 81/82); Sr. Daniel
Montandon (fls. 83/85); Sr. Francisco Gago (fls. 87/88); Sra. Sandra Brotel (fl. 89/90);
Sr. Felipe Mindlin (fls. 90/92); Sra. Miriam Santos Cardoso (fls. 95/97); Sr. Hélio
Ribeiro Duarte (fls.99/100); Sr. Jodo Moreirdo de Magalhaes (fls. 101/102); Sr. Marcelo
Guimaraes (fls. 103/105); Sr. José Roberto Carlos Vila Nova (fls. 105/106); Sr. Jorge
Pilo (fls. 106/107); Sr. José Rafael de Aradjo (fl. 107/108); Sra. Adriana Monteagudo
(fls. 108/109); Sr. Augusto Marcacini (fls. 110/112); Sr. Harrison Eneiton Nagel (fls.
112/113); Sra. Céassia Piazza (fls. 114/115); Sr. Gustavo Guschiken (fls. 115/116); Sr.
Renato (fls. 117/119), dentre outros (fls. 60/141 do processo legislativo).

Mas ndo é s6. A despeito da auséncia de obrigatoriedade legal, novas au-

diéncias publicas foram realizadas no dmbito da Comissdo de Politica Urbana,

Metropolitana e Meio ambiente em 05/09/2022 (fls. 143/200 do processo legisla-
tivo), bem como em 08/11/2022 (fls. 369/415 do processo legislativo).

E as Comissdes reunidas de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente;
de Administracdo Pablica; de Transito, Transporte, Atividade EconOmica; de Saude,
Promocgdo Social, Trabalho e Mulher e de Financas e Orcamento, manifestaram-se
favoravelmente ao Projeto de Lei, na formar de Substitutivo (fls. 202/211 do PL).

Foram apresentadas diversas propostas de Emendas ao Substitutivo aprovado,
além de novo Substitutivo apresentado em Plenério, o qual restou aprovado pelas
Comissdes Reunidas em 09/11/2022 (fls. 275/277 do processo legislativo).

As fls. 279/363 do processo legislativo encontram-se as notas taquigraficas
da sessdo do Plendrio de 09/11/2022 discutindo o Projeto de Lei em apreco, o qual
restou aprovado em 1* votacdo, de acordo com o Substitutivo apresentado pelo Lider
do Governo, sendo certo que todas as Emendas apresentadas restaram rejeitadas (fl.
368 do processo legislativo).

Ainda, nova audiéncia publica foi realizada no dmbito da Comissdo de
Politica Urbana, Metropolitana e Meio ambiente em 23/11/2022 (fls. 969/1001

do processo legislativo), inclusive para expor as razdes da apresentacdo de novo
Substitutivo pelo Lider do Governo, ocasido em que se esclareceu:

“...Agradeco imensamente o trabalho de aprimoramento, aperfeicoamento, que
os Vereadores tém feito do projeto de lei. As cozinhas industriais, dark kitchens,
sdo um recente aparecimento dentro da nossa cidade. E foi importantissimo ndo
somente o trabalho dos Vereadores, mas a oitiva da sociedade civil, que sempre
esteve presente, sempre manifestou as suas preocupagdes com as (cozinhas) que
ja existem, com as que podem vir a existir. E isso ajudou a chegarmos a um texto
que consolida regras.

()
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No tocante a questdo do substitutivo apresentado e publicado no SPLe-
gis, na quinta para a sexta audiéncia piiblica, sdo duas ou trés peque-
nas alteracoes.

E todo esse trabalho de aperfeicoamento do substitutivo é sempre um tra-
balho conversado com os Vereadores, que sdo eleitos pela populacio e
tém essa representatividade e esse conddo de representar os interesses da
sociedade. Entdo fomos aperfeicoando no decorrer dos iiltimos meses. E
essas ultimas alteracoes também foram trabalho da oitiva da sociedade
civil e esse trabalho conjunto com os Vereadores.

A primeira alteracdo é a inclusdo de mais regras de seguran¢a com relagdo ao
bombeiro, que estd no texto; a segunda é um ajuste técnico pela equipe técnica
com relagdo a questdo das garagens, com relacdo a questdo do risco juridico, que
é uma questdo de tecnicidade juridica...” (f1s.970/971 do processo legislativo
— destaques nossos).

Apbs a apresentacdo de novos Substitutivos e Emendas Parlamentares, face a
ampla discussdo, em 29/11/2022 restou aprovado o Substitutivo n® 02 apresentado
pelo Lider do Governo (fl. 1112 do processo legislativo), sendo entdo editada a Lei
do Municipio de Sdo Paulo n°® 17.853/2022.

Face ao tramite ora exposto — atrelado a juntada da integra do Projeto de Lei
n°® 362/2022 - resta demonstrada a ampla participacdo popular no decorrer de sua
tramitacao (inclusive com a participacdo do Ministério Pablico de Sdao Paulo,
decorrente de convites especificos encaminhados por esta Edilidade Paulistana),
sendo inquestionavel que foram realizadas audiéncias puablicas além do ntiimero le-
galmente exigido, exatamente com intencdo de melhor discutir questdo de tanta
relevancia na cidade de Sdo Paulo.

E, com relacdo ao planejamento técnico, fica evidente com base no exposto
a realizacdo de estudos no ambito do Poder Executivo, autor do Projeto de Lei que
culminou na edicdo da Lei guerreada, o que se infere da propria “Justificativa” que
embasou a apresentacdo da Propositura.

Evidente também, com base nas inimeras discussoes travadas nas audiéncias
publicas, o amplo e aprofundado estudo feito junto a populacao da situacao fa-
tica consolidada que motivou a edicao legal, bem como das solucdes possiveis
para os problemas apontados pela comunidade.

E manifesta, portanto, a auséncia de qualquer infringéncia ao art. 180, II, da
Constituicdo Paulista.

Patente, outrossim, que a Lei 17.853/2022 do Municipio de Sdo Paulo teve
como pressuposto basico o intuito de compatibilizar a tutela do meio ambiente ur-
bano com a preservacdo da atividade econdmica desenvolvida pelas dark kitchens,
de forma a dar a maxima efetividade possivel a todos os principios constitucionais
envolvidos, em total obediéncia ao principio hermenéutico da concordancia pratica
ou harmonizacao.
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A Requerente sustenta que o ntimero minimo de cozinhas reunidas no mes-
mo conglomerado para viabilizar economicamente a operacdo das dark kitchens seria
25 (vinte e cinco), e que, de outro modo, o modelo de negdcios tornar-se-ia defici-
tario. Trata-se de namero evidentemente bastante superior aquele limite de 10 (dez)
cozinhas previsto no art. 3°, I, da Lei guerreada para permitir sua instalacdo em area
enquadradada como subcategoria de uso Ind-1 b (atividade industrial compativel
com a vizinhanca residencial no que diz respeito as caracteristicas de ocupagdo dos
lotes, de acesso, de localizagado, de trafego, de servicos urbanos e aos niveis de ruido,
de vibracdo e de poluicdo ambiental). Entretanto, a maximiza¢do do lucro da opera-
¢ao ndo pode se sobrepor a tutela do meio ambiente urbano, ao direito da populagdo
a saude, ao sossego, ao descanso, ao siléncio etc, bem como a devida aplica¢do de
todo o arcabouco legislativo em matéria urbanistica em vigor. A experiéncia pra-
tica decorrente do funcionamento das dark kitchens que ja vinham operando
anteriormente ao advento da Lei 17.853/22 do Municipio de Sao Paulo tornou
evidente que o nivel de incomodidade gerado por conglomerados com mais de
10 (dez) cozinhas é incompativel com vizinhancas residenciais.

Com efeito, a propria existéncia simultdnea de duas acdes diretas de inconsti-
tucionalidade tendo por objeto a mesma Lei 17.853/2022 do Municipio de Sdo Paulo
- uma delas ajuizada pela Associacao Brasileira de Bares e Restaurantes com base na
alegacdo de que o legislador teria sacrificado totalmente o principio do desenvol-
vimento econdmico sob o pretexto de tutelar o meio ambiente urbano, mitigando
o principio constitucional da livre iniciativa - , e a outra ajuizada pelo Procurador-
Geral de Justica de Sdo Paulo (ADIn n° 2157392-66.2023.8.26.0000), implicitando
que a Lei objurgada teria sido permissiva demais as dark kitchens, sem adequada ob-
servancia do dever constitucional de tutela do meio ambiente urbano -, é evidéncia
incontestavel do sopesamento dos interesses aparentemente conflituosos envol-
vidos no caso em tela, ndo havendo que se falar na alegada auséncia de “qualquer
ponderagdo entre garantidas constitucionais”.

Em face de todo o exposto, ha que se reconhecer a plena compatibilidade
entre a Lei guerreada e os principios e regras positivados nos artigos 180, 1I, 191 e
144 da Constituicdo Estadual de Sdo Paulo e nos artigos 1°, IV, e 170 da Constituicdo
Federal, razdo pela qual a improcedéncia da demanda ¢ medida que se impde.

lll. DO PEDIDO

Face ao exposto, aguarda o decreto de total improcedéncia da demanda, vez
que ausente quaisquer dos vicios invocados na peca exordial.

Pugna, ainda, pelo julgamento conjunto com a ADIn n° 2157392-
66.2023.8.26.0000, proposta pelo Exmo. Procurador-Geral de Justica de Sao
Paulo, em razdo da identidade de objeto.
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Sdo essas as informacdes, em atendimento ao r. oficio, solicitando ex-
pressa analise das disposi¢des constitucionais invocadas, inclusive para fins
de prequestionamento.

Termos em que pedem deferimento.

MILTON LEITE
PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO, também na qualidade
de representante da MESA DIRETORA DA CMSP e da CAMARA MUNICIPAL DE
SAO PAULO

FERNANDA DE PIERI MIELLI FRANCO LIMA
Procuradora Legislativa — Judicial
OAB/SP n. 287.482

CINTIA TALARICO DA CRUZ CARRER
Procuradora Legislativa Supervisora — Judicial
OAB/SP n. 155.068

PAULO AUGUSTO BACCARIN
Procurador Geral Legislativo
OAB/SP n. 138.129
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