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Apresentagdo

Apresentagao

As questdes juridicas relativas ao Municipio apresentam reflexos complexos e dina-
micos na vida cotidiana da populagéo. Nesta linha, apresentamos a 142 edigao da Revista
da ESDM. Conduzimos a Revista de modo que seja atrativa ao meio académico do stricto
sensu e possa ser um instrumento de debate qualificado na area de interesse dos operado-
res do Direito Municipal.

Esta edicdo reune sete artigos com temas atuais, que mobilizam diferentes aborda-
gens no estudo das questdes municipais, voltados a evidenciar contextos, praticas e discus-
sbes que congregam novas contribuicdes. Com a presenca de autores mestres e doutores,
o peridédico traz conteudos sobre: orgamento no Poder Legislativo, direito urbanistico, gestao
de residuos solidos, incidéncia do IPTU sobre imével com fungéo social rural, negdcios juri-
dicos processuais como uma terceira via de acesso a justica e mudangas propiciadas pela
Nova Lei de Licitagdes no contexto das aquisicdes e contratagbes publicas.

Abre a edigdo o texto “Ciranda de Assessores e Orgamento no Poder Legislativo”, de
autoria de Breno Vinicius de Gois. Com abordagem que envolve o direito administrativo e o
constitucional, além de apresentar aspectos praticos sob estes dois angulos, o autor ana-
lisa e propde aprimoramento no funcionamento da dindmica da fungdo administrativa nos
gabinetes parlamentares, em harmonia com as normas sobre planejamento orgamentario.

Em seguida, Marina Rocha Pontes de Sousa apresenta, em “Extrafiscalidade: a ges-
téo de residuos organicos em Belém”, o estudo do descarte de residuos soélidos na cidade
e propde normatizar a sua segregagao, com o objetivo de fomentar o gerenciamento desse
processo e desenvolver paradigma, no qual se formate a cultura de segregar e reciclar os
residuos organicos de forma responsavel e eficiente na cidade.

Tratando sobre pontos juridicos polémicos decorrentes da expanséo urbana, este nu-
mero traz o texto “IPTU — Reflexdes decorrentes da expansdo da Zona Urbana dos Muni-
cipios”, de Tatiane Mattos Franga Bohmer e Livia Pachalski Santin. A partir de argumentos
discutidos no tema 174, do Superior Tribunal de Justica, as autoras retomam a discussao
acerca da incidéncia do IPTU sobre imoével localizado dentro do territério urbano, com fungéo
social rural.

Ainda nesta secdo, com o texto “Os Instrumentos auxiliares na Nova Lei de Licita-
¢Oes: reverberagao do principio constitucional da eficiéncia”, André Bastos Vaccarezza traz
comentarios pertinentes e Uteis, de carater dogmatico, visando a apresentar e interpretar
elementos especificos da Lei n°. 14.133, de 01 de abril de 2021, além de refletir como o
gestor publico pode extrair diversas potencialidades para redugéo de custos, absorgéo de
expertise, otimizacado da gestao e fomento a eficiéncia administrativa.

Em “Instrumentos de equidade aplicados no ordenamento territorial a luz do Direito
Portugués e do Direito Brasileiro”, Tania M. Calcagno Vaz Vellasco Pereira realiza o estudo
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Apresentagdo

comparativo entre a legislagédo urbanistica dos dois paises. A autora traz informagdes sobre
0s possiveis mecanismos postos a disposicdo da administragdo publica para repartir os
onus e os beneficios decorrentes das politicas publicas de uso e ocupacgéo do solo, visando
evitar e/ou corrigir desigualdades.

Isabelle Almeida Vieira e Pedro Ricardo Lucietto Piccinini, no artigo “Os Negécios
Juridicos Processuais como forma de viabilizar o Acesso a Justiga: Um olhar sobre o ob-
jetivo 16 da Agenda 2030 da ONU”, trazem para a discussdo as vantagens de adogado do
procedimento previsto no art. 190, do Coédigo de Processo Civil, como uma terceira via de
acesso a justica. Entre os temas trabalhados, os autores refletem sobre as dificuldades do
acesso a justica na pandemia da covid-19 e a relevancia dos negécios juridicos processuais
diante desse cenario.

Fechando a edicéo, a discusséo sobre direito a moradia é o assunto abordado por
Daniel Gaio e Osvaldo José Gongalves de Mesquita Filho, no texto “A Usucapido Extrajudi-
cial: os seus custos e o alcance social”. Em suas conclusées, a partir dos dados da pesquisa
apresentados ao longo do texto, os autores discutem que algumas mudancgas sdo necessa-
rias para que a usucapido extrajudicial possa efetivar, de fato, o direito a moradia.

A revista oferece acesso livre imediato ao seu contetddo, seguindo o principio de dis-
ponibilizar gratuitamente o conhecimento cientifico ao publico e proporcionar maior demo-
cratizagdo mundial do conhecimento, sendo um periddico cientifico semestral, com publica-
¢des ininterruptas desde 2015, que tem por missdo promover o aprimoramento dos estudos
na area do Direito, especialmente na area do Direito Publico Municipal.

Agradecemos por todas as contribuicbes submetidas a esta edigdo da revista. Aos
autores que submeteram seus trabalhos e aos pareceristas, obrigada pela significativa co-
laboragao.

Desejamos uma boa leitura.
Cristiane Catarina Fagundes de Oliveira

Diretora Editorial da Revista da ESDM
Procuradora Municipal de Porto Alegre
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CIRANDA DE ASSESSORES E ORGCAMENTO NO
PODER LEGISLATIVO

Carousel of Advisors and Budget in Legislative Power

Breno Vinicius de Goéis

Mestrado em Ambiente, Tecnologia e Sociedade pela Universidade Federal Rural do Semi-Arido.
Especializagdo em Direito do Trabalho, Direito Administrativo e Direito Municipal. Graduagdo em Direito
pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Pesquisador Externo no Grupo de Pesquisa Novas
perspectivas do Direito e Economia da Regulagéao no Brasil - UFERSA. Advogado. Procurador na Camara
Municipal de Mossor6 (RN, Brasil).

Resumo

O desempenho da atividade atipica de administrar no Poder Legislativo é dificultado pela necessidade de se conferir
autonomia aos mandatos parlamentares. Nesse sentido, a gestdo do pessoal vinculado aos gabinetes parlamentares
deve correr por conta do respectivo parlamentar, cabendo ao setor administrativo apenas a realizagé@o dos atos solicitados
pelo gabinete. Ocorre que a exoneragao de assessores, acompanhada da nomeagao imediata de novos assessores tem
o condéo de desfigurar o planejamento orgamentario financeiro, visto que aqueles que sédo desligados da Administragéo
Publica tém verbas a receber, que, em regra, ndo estéo previstas no orgamento. Visando dar uma solucéo a este problema,
fez-se uma ampla pesquisa bibliografica, concluindo-se que a nomeagéao imediata de novos assessores deve ser vetada.
Nesse sentido, deve-se aguardar, para a nomeagao de um novo assessor, o prazo relativo a férias e 13° proporcionais,
adequando-se, desse modo, a autonomia parlamentar com o planejamento orgamentario-financeiro.

Palavras-Chave: Orgamento. Parlamento. Assessores. Exoneragdo. Autonomia.

Abstract

The performance of the atypical activity of administering in the Legislative Power is hampered by the need to grant auto-
nomy to parliamentary mandates. In this sense, the management of the personnel linked to the parliamentary offices must
be carried out by the respective parliamentarian, and the administrative sector is only responsible for carrying out the acts
requested by the office. It so happens that the dismissal of advisors, accompanied by the immediate appointment of new
advisors, has the power to disfigure financial budget planning, since those who are dismissed from the Public Administration
have funds to receive, which, as a rule, are not provided for in the budget. In order to provide a solution to this problem, ex-
tensive bibliographic research was carried out, concluding that the immediate appointment of new advisers must be vetoed.
In this sense, one must wait, before the appointment of a new advisor, the vacation and 13th proportional term, adapting,
thus, the parliamentary autonomy with the budgetary-financial planning.

Keywords: Budget. Parliament. Advisors. Exoneration. Autonomy.
Sumario

1. Introdugdo; 2. A Autonomia dos Gabinetes Parlamentares; 3. Do Ciclo Orgamentario; 4. Da execugdo orgamentaria —
Casas Legislativas; 5. Substituicdo de Assessores e Planejamento; 6. Concluséo; 7. Notas; Referéncias
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1. INTRODUGAO

Todas as instituicdes necessitam de planejamento para funcionar. Planejamento ad-
ministrativo, orcamentario, financeiro, etc. As entidades da Administracéo Publica ndo sao
diferentes. Existe a necessidade de definir objetivos, alocar recursos financeiros, organiza-
¢ao de pessoal, tuno no intuito de concretizagédo do interesse publico.

Nesse sentido, quanto ao planejamento orgamentario-financeiro, as entidades publi-
cas necessitam determinar como vai ocorrer a destinagéo dos recursos de que dispde, para
suprir as despesas previstas (e por vezes ndo previstas) para o seu adequado funciona-
mento.

No ordenamento juridico brasileiro, isso é feito através do ciclo orgamentario, que se
traduz na elaboragao, deliberagéo, aprovagao, execugdo e monitoramento das chamas Leis
Orgamentarias. O Plano Plurianual, A Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orgamentaria
Anual sdo os instrumentos de que dispde a Administragdo Publica para realizar seu plane-
jamento.

O referido planejamento passa, obrigatoriamente, pela alocagao de recursos para o
pagamento de pessoal. De fato, a folha de pagamento dos servidores costuma consumir
parte significativa dos recursos das entidades publicas. Tanto € que a propria Constituicdo
Federal de 1988 traz varios limites para o gasto com pessoal, bem como a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/00).

Ocorre que esse planejamento de pessoal, nas Camaras Municipais, costuma ser
dificultado, pela necessaria autonomia de que deve ser dotado cada Gabinete Parlamentar.
De fato, os assessores que auxiliam o vereador a desempenhar seu mandato séo (ou devem
ser) pessoas de sua confianga, exercendo, portanto, cargos comissionados.

Assim, a Casa Legislativa ndo deve interferir nas nomeagdes e exoneragdes dos as-
sessores parlamentares. Mas deve realiza-las de modo a respeitar o planejamento realiza-
do, sob pena de efetuar gastos néo previstos em lei, podendo incidir, portanto, em improbi-
dade administrativa.

De fato, a exoneragédo de assessores € acompanhada, em regra, do pagamento de
verbas ligadas ao desempenho de suas atividades, como férias proporcionais (acompanha-
das do terco proporcional) e 13° salario proporcional, para citar as mais comuns.

A nomeacao imediata de um assessor, a fim de substituir o servidor exonerado, tem o
condao de desfigurar o planejamento do érgéo, tendo em vista ser, em regra, uma despesa
nao prevista em lei.

Esse artigo tem por objetivo analisar os fundamentos da autonomia parlamentar,
como é realizado o planejamento orgamentario no Brasil, a obrigatoriedade da previsao das
despesas, e como tais questdes poder ser alinhadas, a fim de aperfeicoar a administragéo
das Camaras Municipais.
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2. AAUTONOMIA DOS GABINETES PARLAMENTARES

As Camaras Municipais (como todas as Casas Legislativas do Brasil) costumam se
dividir em dois nucleos:

= Nducleo Administrativo

= Ndcleo Politico - Parlamentar

Sé&o dois nucleos que convivem numa mesma entidade: o primeiro ligado a manuten-
¢ao das atividades administrativas do préprio 6rgéo: gerenciamento de atividades, folha de
pagamento, compra de insumos, etc.

O segundo esta ligado as atividades parlamentares: formulagéo de projetos de lei,
indicagdes, fiscalizagdo do Poder Executivo, etc.

Como os assessores parlamentares fazem parte do Nucleo Politico-Parlamentar da
Céamara Municipal, ndo estéo diretamente ligados as atividades administrativas. Assim, seu
controle de frequéncia, concessao de férias, indicagado de exoneragéo e demais atividades
inerentes séo realizadas pelos gabinetes parlamentares.

Faz-se necessario esclarecer sobre a diferenca entre a realidade das Casas Legisla-
tivas e demais Poderes (em especial do Executivo), uma vez que parte das suas atribuigdes
é primordialmente politica, dai a separagdo dela em dois nucleos, sendo o primeiro ligado
as atividades organizacionais e administrativas e o segundo nucleo, ligado as atividades
politicas e/ou parlamentares.

Essa formacdo néo é caracteristica apenas das Camaras Municipais. Quando ana-
lisamos a estrutura da Camara Federal dos Deputados, vé-se que os setores voltados a
organizagdo administrativa e os gabinetes parlamentares tém dimensdes distintas, espe-
cialmente no que se refere aos quantitativos e fungdes dos servidores. O mesmo ocorre no
Senado Federal.

A atividade desenvolvida pela estrutura politica da Camara dos Deputados é reali-
zada, em regra, por servidores de cargos de provimento em comissdo, tendo em vista a
necessidade dos parlamentares terem em sua base de atuagdo a presencga de pessoas de
confianga que estabelecerdo o elo do seu mandato com os representados propriamente
ditos, ou seja, é a esséncia da atividade politica exercida pelo mandatario.

Nao ha quaisquer duvidas que se tratam de dois nucleos distintos, uma vez que cada
um tem sua fungao, facilmente perceptivel com suas naturezas e peculiaridades atribuidas
pelos seus regramentos constituintes. Todas as Casas Legislativas no Brasil sdo assim or-
ganizadas.

Dito isto, cabe esclarecer que o nucleo administrativo néo interfere (ou néo deve inter-
ferir) nas atividades dos gabinetes parlamentares. Assim, os funcionarios a serem nomea-
dos, as atribuigbes, a concessao de férias, etc. Todas essas atividades sdo decididas pelo
Gabinete Parlamentar, que repassa as solicitacdes para que o nucleo administrativo tome
as medidas necessarias.

Nao poderia ser de outro modo. N&do cabe ao nucleo-administrativo interferir nas ativi-
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dades parlamentares. Nao deve o Poder Legislativo, no desempenho da atividade atipica de
administrar, interferir nas nomeagdes ou exoneragdes de nenhum assessor, a ndo ser que
esse pedido venha do proprio Gabinete.

Do mesmo modo, ndo cabe ao Nucleo Administrativo decidir quando é o periodo mais
adequado para o gozo de férias dos assessores parlamentares. Cabe ao gabinete, diante
das suas necessidades e das demandas dos cidadaos, decidir o periodo adequado para
fruicdo de férias de seus membros, e informar ao nucleo administrativo.

Trata-se de autonomia essencial para o cumprimento livre de seus mandatos, poden-
do assim buscar concretizar os anseios dos cidadaos por ele representados. A autonomia no
desempenho do mandato é a esséncia da democracia.

Basta se imaginar o inverso para entender a importancia dessa distingao: imagine-se
que o Presidente de uma Casa Legislativa decida por exonerar, ou conceder as férias de
todos os funcionarios de um adversario politico, a fim de afetar sua atividade parlamentar.
Tal situacéo impossibilitaria (ou dificultaria bastante) o desempenho satisfatério do mandato.

A autonomia dos Gabinetes é essencial para o seu funcionamento, e para o atendi-
mento das diversas parcelas da sociedade, que cada gabinete representa. De fato, veja-se
que a autonomia parlamentar é a razédo de ser do Estatuto dos Parlamentares, em especial,
de sua imunidade.

Acerca do assunto, assim aduz Alexandre de Moraes (2020, p. 870-871):

Na independéncia harmoniosa que rege o principio da Separagao de Poderes,
as imunidades parlamentares séo institutos de vital importancia, visto buscarem,
prioritariamente, a protecdo dos parlamentares, no exercicio de suas nobres
fungdes, contra os abusos e pressées dos demais poderes; constituindo-se,
pois, um direito instrumental de garantia de liberdade de opinides, palavras e
votos dos membros do Poder Legislativo, bem como de sua protegdo contra
prisdes arbitrarias e processos temerarios.

Assim, para o bom desempenho de seus mandatos, sera necessario que o par-
lamento ostente ampla e absoluta liberdade de convicgao, pensamento e agéo,
por meio de seus membros, afastando-se a possibilidade de ficar vulneravel as
pressdes dos outros poderes do Estado.

Dessa forma, imprescindivel a existéncia das imunidades parlamentares a prati-
ca da democracia, significando verdadeira condigdo de independéncia do Poder
Legislativo em face dos demais poderes e garantia da liberdade de pensamento,
palavra e opinido, sem a qual inexistira Poder Legislativo independente e auto-
nomo, que possa representar, com fidelidade e coragem, os interesses do povo
e do pais, pois, e € sempre importante ressaltar, estas imunidades ndo dizem
respeito a figura do parlamentar, mas a funcgéo por ele exercida, no intuito de
resguarda-la da atuacdo do Executivo ou do Judiciario, consagrando-se como
garantia de sua independéncia perante outros poderes constitucionais.

Em razdo da importancia do tema, transcrevemos também as licdes de Gilmar Men-
des e Paulo Gustavo Bonet Branco (2018, p. 1508-1509):

Com a finalidade de assegurar a liberdade do representante do povo ou do
Estado-membro no Congresso Nacional, e isso como garantia da independéncia
do proprio parlamento e da sua existéncia, a Constitui¢do traga um conjunto de
normas que instituem prerrogativas e proibigdes aos congressistas.

Algumas dessas prerrogativas ganham o nome de imunidade, por tornarem o
congressista excluido da incidéncia de certas normas gerais. A imunidade pode
tornar o parlamentar insuscetivel de ser punido por certos fatos (imunidade ma-
terial) ou livre de certos constrangimentos previstos no ordenamento processual
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penal (imunidade formal).

Aimunidade n&o é concebida para gerar um privilégio ao individuo que por aca-
so esteja no desempenho de mandato popular; tem por escopo, sim, assegurar
o livre desempenho do mandato e prevenir ameacas ao funcionamento normal
do Legislativo.

Ora, com toda a protegao constitucional deferida aos parlamentares, ndo ha espago

para que sua autonomia seja tolhida justamente no interior da prépria Casa Legislativa.

3. DO CICLO ORGAMENTARIO

O Ciclo Orgamentario é expressamente previsto na Constituicdo Federal de 1988,

por meio das chamadas leis orgamentarias. Nesse sentido, assim aduz o art. 165 da CF/88:

1

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as des-
pesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragdo continuada.

§2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e res-
pectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida publica,
orientara a elaboragao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislagao tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias fi-
nanceiras oficiais de fomento.

[]
§5° A lei orgamentdria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administragao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indire-
tamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgaos
a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

§6° O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstrativo regiona-
lizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§7° Os orgamentos previstos no §5°, | e |l, deste artigo, compatibilizados com o
plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-re-
gionais, segundo critério populacional.

§8° A lei orgamentaria anual nao contera dispositivo estranho a previsao da re-
ceita e a fixagdo da despesa, nao se incluindo na proibigdo a autorizagéo para
abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, ain-
da que por antecipagéo de receita, nos termos da lei.

§9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e
a organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei
orgamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragéo dire-
ta e indireta bem como condigdes para a instituigdo e funcionamento de fundos.

Il - dispor sobre critérios para a execucgdo equitativa, além de procedimentos
que serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumpri-
mento de restos a pagar e limitagdo das programacdes de carater obrigatdrio,
para a realizagéo do disposto nos §§11 e 12 do art. 166. (BRASIL, 1988).
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As leis orgcamentarias, conforme texto constitucional, sdo trés: o Plano Plurianual (a
partir de agora denominado de PPA); A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orga-
mentaria Anual (LOA).

O PPA é um instrumento cuja validade é de 04 anos, instituindo o planejamento de
longo prazo da Administragao Publica, que deve ser concretizado através das demais leis
orgamentarias, ano a ano.

Nesse sentido, esclarecedoras sdo as palavras de Tathiane Piscitelli (2018, p. 53),
que assim aduz:

De um ponto de vista geral, é possivel dizer que o PPA ¢ a lei orgamentaria
mais abstrata de todas, j& que trata dos grandes objetivos da Administragdo
pelo prazo de quatro anos, enquanto a LOA é a mais concreta, pois tem a fungéo
de estabelecer, detalhadamente, as receitas e despesas publicas de um dado
exercicio.
No PPA, conforme Marcus Abraham (2018, p. 443), “encontramos a previsao, além do
que ja esta em andamento, do que se pretende realizar no quadriénio em termos de aprimo-

ramento de agdo governamental”.

Assim, O PPA ¢é o instrumento mais geral, que norteia o planejamento para os proxi-
mos 04 anos seguintes.

A LDO, que tem duracéo anual, vai representar quais projetos (e em que medida)
presentes no PPA serédo concretizados, realizados naquele ano. Dito de outro modo, a LDO
deve representar um recorte do PPA, de modo que nos 04 anos seguintes, a soma das 04
LDO’s totalize as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal constantes
do PPA.

Nesse sentido, Marcus Abraham (2018, p. 443-444) afirma que na LDO “temos a
orientacdo para a elaboragao do orgamento, definindo as prioridades e metas do PPA para
o exercicio financeiro subsequente”.

O Supremo Tribunal Federal tem decisao extremamente didatica sobre o tema, abaixo
colacionada:

A LDO possui destinagdo constitucional especifica e veicula conteido material
préprio, que, definido pelo art. 165, §2°, da Carta Federal, compreende as metas
e prioridades da administragéo publica, inclusive as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente. Mais do que isso, esse ato estatal tem por
objetivo orientar a elaboragéo da lei orgamentaria anual e dispor sobre as alte-
racdes na legislagao tributaria, além de estabelecer a politica de aplicagdo das
ageéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, ADI 612/RJ, 1994).

Por fim, a LOA deve concretizar o planejamento. Deve determinar quanto vai ser alo-
cado para cada acgao, estabelecendo o orcamento para cada uma das despesas do exercicio
financeiro seguinte. No mesmo que vem de se expor, (PISCITELLI, 2018, p. 71):

A LOA é a lei orgamentaria mais concreta de todas, na medida em que dispde,
quase que exclusivamente, acerca das receitas e despesas para o exercicio
financeiro seguinte. Referida concretude se manifesta no préprio texto constitu-
cional, que determina, no artigo 165, §8°, que essa lei “ndo contera dispositivo

estranho a previsdo da receita e a fixagao da despesa” — trata-se do ja mencio-
nado principio da exclusividade.

Na determinagéo de receitas e despesas, fica proibida a consignagéo de crédito
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com finalidade imprecisa ou dotacéo ilimitada, de forma que todas as receitas
deverdo estar vinculadas a despesas especificas e nos exatos montantes do
dispéndio (artigo 5°, §4° da LRF) — mesmo que tal despesa nédo se realize no
futuro [...].

Somados, os 3 diplomas legislativos formam o Ciclo Orgamentario, que € o pilar cen-
tral do planejamento da Administragcao Publica, atualmente. O encadeamento das leis deve
ser tal, que uma s6 tem razéo de existir, se as outras duas existirem. Formam um sistema
fechado, que deve orientar o gestor publico na implementacdo de politicas publicas e nas

respectivas agdes exigidas para tanto.

Nesse sentido, imperioso colacionar as ligdes de Mendes e Branco (2018, p. 2371-
2372), quando aduzem:

A ligagéo entre os trés diplomas mencionados é tao intensa, que se poderia
afirmar que nem o PPA, nem a LDO teriam significado algum sem a LOA. Os
primeiros existem precipuamente em fungdo da segunda, como instrumentos de
planejamento, para regular sua criagéo e execugao. A necessaria compatibilida-
de com a Lei de Diretrizes Orgamentarias é reforcada pela norma do § 4° do art.
166, que estabelece: “As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias
nao poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual”.
Por fim, quanto aos prazos das referidas pecas orgamentarias, cabe salientar que,

conforme Piscitelli (2018, p. 55).

[...] o PPA deve ser encaminhado até o dia 31 de agosto do primeiro ano de
mandato, a LDO, até 15 de abril de cada ano e a LOA, até 31 de agosto de
cada exercicio. Apos analisadas pelo Congresso Nacional, serdo devolvidas ao
Presidente da Republica, para sangéo no prazo de quinze dias. A devolugdo do
PPA e LOA observara o encerramento da sessao legislativa (i.e. 22 de dezembro
de cada ano), enquanto o retorno da LDO tera por prazo o dia 17 de julho de
cada ano.

Tais prazos nao sao de repeticdo obrigatoria, podendo os entes da Federagao estabe-

lecer prazos diferenciados para elaboragéo de suas leis orgamentarias.

4. DA EXECUGAO ORGAMENTARIA — CASAS LEGISLATIVAS

Ocorre que a autonomia referida no tépico anterior tem limites. E um deles é o planeja-
mento orgamentario, e a necessidade de que todas as despesas, inclusive aquelas relativas
ao pessoal, estejam previstas em lei.

No momento de apreciar as pegas orgamentarias e elaborar o Quadro de Detalha-
mento de Despesas - QDD, as Camaras Municipais tomam por base o niumero de assesso-
res por gabinete, de modo que os valores a serem gastos, por cada gabinete, ao longo do
ano, séo definidos no inicio de cada ano, tendo em vista a previsibilidade dos gastos.

Nesse ponto, cabe esclarecer o conceito de Quadro de Detalhamento de Despesas
— QDD:

Documento que indica, por ministério/érgdo e em cada unidade orgamentaria,
a cotizagé@o dos elementos de despesa pelos projetos e/ou atividades, poden-
do ter sua dotagéo dividida por mais de um elemento de despesa. (IN/DTN n°
10/91).
Temos que o planejamento (contido no Quadro de Detalhamento de Despesa) é feito
com base em no numero fixo de assessores, visto que se sabe (ou deve-se saber) com an-

tecedéncia os valores a serem gastos com pessoal, por cada gabinete.
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O planejamento orgamentario e financeiro € etapa crucial da despesa publica, a fim
de impedir que o Poder Legislativo fique sem orgamento e/ou financeiro para arcar com suas
competéncias. Ou seja, toda a despesa deve ser programada.

Acerca da programacéao de despesa, assim aduz a Lei 4320/64:

Art. 47. Imediatamente apds a promulgagdo da Lei de Orgcamento e com base
nos limites nela fixados, o Poder Executivo aprovara um quadro de cotas tri-
mestrais da despesa que cada unidade orgamentaria fica autorizada a utilizar.

Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atendera aos se-
guintes objetivos:

a) assegurar as unidades orgamentarias, em tempo Util a soma de recursos ne-
cessarios e suficientes a melhor execugao do seu programa anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre a recei-
ta arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais
insuficiéncias de tesouraria.

Art. 49. A programacéo da despesa orgamentaria, para feito do disposto no ar-
tigo anterior, levara em conta os créditos adicionais e as operacdes extra orga-
mentarias.

Art. 50. As cotas trimestrais poderao ser alteradas durante o exercicio, observa-
dos o limite da dotagdo e o comportamento da execugdo orgamentaria. (BRA-
SIL, 1964).

Dito isto, temos que o pagamento dos vencimentos, de 13° e férias deve observar o
planejamento realizado (explanado no QDD), a n&o ser que haja alteragao, durante o exerci-
cio financeiro, das dotagdes orgamentarias. Essa determinacao inclui as verbas decorrentes
da eventual exoneragao dos assessores parlamentares.

Qualquer expanséao dos valores contidos no planejamento deve observar o que aduz
os arts. 167, I, da Constituicdo Federal e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, abaixo
colacionados:

Art. 167. Sao vedados:
| - o inicio de programas ou projetos néo incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizagao de despesas ou a assuncao de obrigagdes diretas que excedam
os créditos orgamentdrios ou adicionais. (BRASIL, 1988).

Art. 16. A criagdo, expansédo ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva en-
trar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagao
orgamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotagéo espe-
cifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que
somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previs-
tas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos
para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgcamentarias, a des-
pesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos
nesses instrumentos e n&o infrinja qualquer de suas disposigdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das premis-
sas e metodologia de célculo utilizadas.

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias.
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§ 4° As normas do caput constituem condigéo prévia para:

| - empenho e licitagédo de servigos, fornecimento de bens ou execugéao de obras;
Il - desapropriagdo de iméveis urbanos a que se refere o §3° do art. 182 da
Constituigao. (BRASIL, 2000).

No caso do ndo cumprimento do artigo, a despesa sera considerada nao autorizada,
irregular e lesiva ao patrimdnio publico, nos termos do art. 15, da propria LRF, que aduz:
“serao consideradas néo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geragéo
de despesa ou assungdo de obrigagdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17”.

Para a definicdo desses termos, serdo utilizadas as palavras de Carlos Valder do
Nascimento (2002, p. 949):

O vocabulo criagéo deriva do latim creatio, sendo empregado no sentido de ato
de criar, que configura a manifestagdo da vontade estatal promotora do nasci-
mento da relagdo juridica de repercussdo no campo financeiro-orcamentario.
Aqui é tomada com o sentido de instituigdo de uma atividade nova, portanto, que
néo esteja prevista no sistema de programacgao governamental.

Por outro lado, a expansao implica conceito que determina a existéncia de agéo
preexistente, na medida em que néo encerra algo novo. Reproduz tdo somente
atividade devidamente institucionalizada que, por opgdo de politica governa-
mental, necessita ser expandida, por conveniéncia do interesse publico. E di-
tado, portanto, em razao das exigéncias derivadas das demandas sociais, da
prestagdo de servigos publicos e dos investimentos que ao Poder Publico cabe
realizar.

[]

Finalmente, tem-se o aperfeicoamento, que ndo se encaixa nas situagdes an-
teriores, embora de certa forma pressuponha a existéncia de programa em
execugao. Nesse caso, a atividade é voltada somente para o aprimoramento
das acgdes de governo, mas gera consequéncias financeiras com sua imple-
mentagao.

No mesmo sentido, André Gongalves Caldeira Brant (2002, p. 35-38), quando diz
que o comando do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal “dirige-se as despesas nao
previstas no orgamento publico, ou insuficientemente dotadas, que necessitam da abertura
de créditos adicionais para serem regularmente cumpridas”.

Acontece que a nomeagao imediata de um assessor, ante a exoneragao do anterior,
tem o condéo de destruir o planejamento, acarretando a expansao da despesa publica, sem
qualquer estudo de impacto, visto quer as férias (mais o tergo constitucional) e o 13° seréo
devidos a ambos os servidores.

De fato, a nomeagéao imediata de um novo assessor (sem observar o periodo a que
o servidor anterior tinha direito a gozar de férias), faz com que a Camara Municipal indenize
um periodo de férias, além de ter que arcar com as férias do substituto, agora em periodo
aquisitivo.

A titulo de exemplo, imagine-se um gabinete, com 08 assessores, em que o SER-
VIDOR A é exonerado apds 12 meses de trabalho. Imediatamente apds a exoneragéo, o
gabinete solicita a nomeagdo do SERVIDOR B, em que é prontamente atendido. Assim,
além de pagar as férias mais o terco constitucional do SERVIDOR A (que estava previsto no
orgamento), tera de pagar o salario do SERVIDOR B, sem previsédo orgamentaria.

Na pratica, € como se o referido gabinete tivesse 09 assessores no referido més. Se

15 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 7 < n. 14 (2021)



GOIS, Breno Vinicius de Gois - Ciranda de Assessores e Orgamento no Poder Legislativo

02 assessores fossem exonerados (e substituidos imediatamente), teriamos, na ética orga-
mentaria, 10 assessores.

Tratar-se-ia de despesa irregular, em desacordo com o art. 167, Il, da Constituicdo
Federal e art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse sentido, colacionamos abaixo
entendimento antigo do Supremo tribunal Federal, bem como deciséo pertinente ao tema,
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais:

Reveste-se de plausibilidade juridica, no entanto, a tese, sustentada em agéo
direta, de que o legislador estadual, condicionado em sua agdo normativa por
principios superiores enunciados na CF, ndo pode, ao fixar a despesa publi-
ca, autorizar gastos que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais, ou
omitir-lhes a correspondente fonte de custeio, com a necessaria indicagao dos
recursos existentes. (STF - ADI 352 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 29-8-1990,
P, DJ de 8-3-1991.) (BRASIL, ADI 352 MC, 1991).

AUDITORIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PRELIMINARES. COMPETENCIA
DESTA CORTE DE CONTAS. INCLUSAO DE INTERESSADOS NA RELAGAO
PROCESSUAL. INOBSERVANCIA DO DISPOSTO NO ART. 16 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL. IRREGULARIDADE. APLICAGAO DE MULTA
AO GESTOR A EPOCA. RECOMENDAGAO E DETERMINAGAO AO ATUAL
GESTOR.

1. Aregra do art. 16 da Irf deve ser observada quando se esta diante da criagéo,
manutencgdo e expansdo de uma determinada agdo governamental, estando
intimamente ligada & necessidade de dar sequéncia a obra realizada, proven-
do-lhe o seu funcionamento.

2. A partir da LRF, além da documentacéo exigida na lei 8666/93, tornaram-se
imprescindiveis, a excegao das despesas irrelevantes, a estimativa do impacto
orgamentario-financeiro e a declaragéo do ordenador de despesas, documentos
estes que devem integrar o processo licitatério de todas as obras que contribu-
am para a criagdo, expansao ou aperfeicoamento da agado governamental (TCU,
acérddo 1085/2007- plenario). Somente as despesas ordinarias e rotineiras da
administragdo publica, ja previstas no orgamento, destinadas a manutencgéo das
agdes governamentais preexistentes, prescindem da estimativa de impacto or-
camentario-financeiro de que trata o art. 16, inciso i, da lei de responsabilidade
fiscal, lei complementar n° 101/2000. (TCE-MG - auditoria: 958125, Relator:
Conselheiro. Wanderley Avila, data de julgamento: 06/07/2017, data de publica-
G&o: 04/08/2017). (MINAS GERAIS, 2017).

Resta cristalino que a legislagao, doutrina e jurisprudéncia estao totalmente alinhadas,

no sentido de entender como ilegais as despesas realizadas sem previsdo orgamentaria.

5. SUBSTITUIGAO DE ASSESSORES E PLANEJAMENTO

Diante do aparente conflito entre autonomia dos gabinetes parlamentares e a neces-
saria obediéncia ao planejamento orgamentario, faz-se necessario construir uma solugéo
conciliadora, que ndo desfigure a esséncia de ambos os institutos, no tocante ao manejo de
assessores parlamentares.

Nesse sentido, entendemos que apesar de o gabinete parlamentar ter autonomia para
indicar os assessores que serdo nomeados ou exonerados, ndo existe direito a substituicao
automatica de assessores.

Dito de outro modo, o nucleo administrativo devera aguardar o tempo concernente as
férias proporcionais do servidor exonerado para, s6 entao, realizar a nova nomeacéao.

Exemplos tornam mais didaticos o que se vem de expor. Imagine-se um assessor que
apods 06 meses de trabalho, é exonerado. O Gabinete podera indicar seu substituto imedia-
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tamente. Mas sua nomeagao s6 deve ocorrer 15 dias apos a exoneragéo do seu antecessor,
obedecendo assim o periodo de férias proporcionais adquirido pelo antigo assessor. Se o
primeiro assessor exerceu a fungao publica durante um ano, deve-se aguardar o prazo de
30 dias para a nomeacao do seu substituto.

De fato, a autonomia dos gabinetes tem uma dupla feicdo: de direito e de responsa-
bilidade. O Gabinete deve realizar seu planejamento, tanto politico, quanto administrativo.
Ao exonerar um assessor, deve ter o conhecimento de que a substituicdo ndo podera ser
automatica.

Apesar de sempre haver a possibilidade de remanejamento de recursos para o paga-
mento de pessoal, alterando-se a lei orgamentaria, trata-se de solugdo paliativa, que vai de
encontro aos principios de governanga e eficiéncia que cada vez mais ganham espago na
Administragéo Publica.

Acerca da governanga, assim aduz José dos Santos Carvalho Filho (2020, p. 941.)

Governanga corporativa € o conjunto de processos, costumes, politicas, leis,
regulamentos e instituicdes que disciplinam a forma e os métodos pelos quais a
empresa é dirigida, administrada ou controlada. Cuida-se, pois, de um micros-
sistema que norteia as agdes e diretrizes da entidade. Envolve o relacionamento
entre os sécios e os 6rgdos componentes, e, ainda, entre a empresa e o governo
e a sociedade, sempre com realce para seu papel social.

Para maior higidez na governanga corporativa, as regras norteadoras da em-
presa transformam principios basicos em recomendagdes objetivas, procurando
conciliar interesses com o objetivo de otimizagéo do valor econémico de longo
prazo da organizagao, propiciando o acesso a recursos devidos e auxiliando, no
aspecto qualitativo, na gestdo da empresa.

A ideia de governanga vem esta plenamente sedimentada em sede doutrinaria, ha-

vendo amplo intercambio entre o Direito e a ciéncia da Administragao.

Do mesmo modo, a governanca comeca a ser assimilada pela legislacao nacional.
Prova disso é a Lei 13.303/16, que versa sobre o estatuto juridico da empresa publica e
da sociedade de economia mista, amplamente calcada na governanga.” Do mesmo modo,
a Nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos (Lei n° 14.133/21) aduz no paragrafo Unico do
seu art. 11:

A alta administragdo do érgao ou entidade é responsavel pela governanca das
contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestao
de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos
licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancgar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confiavel,
assegurar o alinhamento das contratagées ao planejamento estratégico e as
leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contra-
tagoes. (BRASIL, 2021).
Observe-se que a ligagéo entre governanga e planejamento € intrinseca. Nesse sen-
tido, a Administragdo Publica deve preservar ao maximo seu orgamento (e, portanto, seu

planejamento), ndo realizando mudancgas baseadas numa politica de imediatismo.

Aqui, é oportuno registrar uma matéria do Conselho Federal de Administragdo, que
chega a incrivel conclusdo que a ma gestdo causa mais prejuizos que a corrupgao no Bra-
sil.2 Tal percepgdo demonstra como o planejamento na Administragdo Publica no Brasil é
incipiente, frustrando as minimas expectativas do contribuinte.
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Trata-se de da ideia do Direito a Boa Administragcdo, amplamente debatido pela dou-
trina (principalmente no que toca aos atos administrativos discricionarios) e também pela
jurisprudéncia, conforme julgado abaixo colacionado:

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. EXECUGAO FISCAL. IPTU.
DEBITO INEXISTENTE. DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRAGAO.
PRINCIPIO DA EFICIENCIA. DANO MORAL CONFIGURADO.

O ajuizamento de agao fiscal em razao de débito de IPTU inexistente, decorren-
te da desidia do ente publico na identificagédo do correto devedor, constitui-se
em ilicito indenizével. Precedentes da Corte. Caso em que a agdo executiva
foi ajuizada em desfavor de quem n&o era proprietario do imével que gerou o
débito de IPTU. Violagdo do direito fundamental a boa Administragdo Publica
caracterizada.

TJRS Apelacdo Civel. AC 70038157913. Relator (a): Des. Leonel Pires
Ohlweiler. Nona Camara Civel. Publicagéo: Diario da Justi¢a do dia 16/02/2011.
(RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Assim, ndo é aconselhavel a reiteracdo de remanejamentos orgamentarios para “co-
brir” desfalques ensejados pela exoneragéo de assessores. A ocorréncia de exoneragoes de
assessores legislativos vai ocorrer em qualquer Casa Legislativa, tendo em vista a natureza
comissionada de tais cargos. Sao, por exceléncia, cargos baseados na confianga. O que nao
se conhece é quando ocorrerdo as exoneragdes, nem seu numero.

Diante dessa perspectiva, e do reconhecimento da autonomia dos gabinetes, € extre-
mamente aconselhavel que a Administracdo possua ferramentas para manutengéo de seu
planejamento, mesmo diante das incertezas que regem o universo politico.

E ai que a observancia de um prazo para a nomeagao de novos assessores demons-
tra-se como uma solugéo eficaz, que concilia autonomia parlamentar e planejamento orga-
mentario, privilegiando a boa governanga (ao eliminar solugdes baseadas no curto prazo e
imediatismo) e a otimizagdo da gest&o dos recursos publicos.

6. CONCLUSAO

Quanto a autonomia parlamentar, percebe-se que ela é necessaria para um étimo
desempenho do mandato concedido pela populagéo ao seu representante. Nesse sentido, a
autonomia engloba, inclusive, o direito dos parlamentares a indicar seus assessores, como
também o direito de indicar quem aqueles com os quais nédo pretendem mais trabalhar.
Assim, o Poder Legislativo, no desempenho de sua fungéo atipica de administrar, ndo deve
intervir na gestéo de pessoal dos gabinetes, limitando-se a realizar os atos de gestao solici-
tados pelos gabinetes.

Por outro lado, vimos que o orgamento, no Brasil, é realizado por meio das leis orga-
mentarias, que juntamente com a Lei de Responsabilidade Fiscal, conformam um microssis-
tema, no sentido de regular a realizacdo de despesas por parte do gestor publico (seja do
Poder Executivo, Judiciario ou Legislativo).

Tais despesas s6 podem ser realizadas se expressamente previstas nos instrumentos
orgamentarios. Se realizadas sem expressa previsdo, nao sao albergadas pelo ordenamen-
to juridico.

Assim, diante da aparente autonomia entre autonomia parlamentar e observancia do
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orgamento, temos como solugdo valida e eficaz a vedagéo a substituicdo imediata de as-
sessores.

E dizer: a substituigdo de assessores deve ser precedida pelo prazo correspondente
as verbas rescisorias de natureza trabalhista adquiridas pelo servidor exonerado. Néo se
deve nomear um novo assessor até que o periodo proporcional relativo a férias e ao 13°
salario relativos ao servidor tenha transcorrido, sob pena de violagdo ao planejamento or-
camentario.

Diante das ideias de governanca e de uma administracdo publica compromissada
com o planejamento, extremamente debatidas na doutrina e que ganham cada vez mais
espaco no ordenamento positivado, a solugado proposta € bem mais interessante que rema-
nejamentos orgamentarios sucessivos, trazendo estabilidade ao orgamento, mesmo diante
da reconhecida instabilidade das atividades de natureza politica.

7. NOTAS

1. Para se ter um exemplo, veja-se a redagéo de seu artigo 6° O estatuto da empresa publica, da socie-
dade de economia mista e de suas subsidiarias devera observar regras de governanca corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestéo de riscos e de controle interno, composicdo da adminis-
tracdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protecao, todos constantes desta Lei.

2. CFA. Ma gestao da mais prejuizos ao Brasil do que corrupgdo. Conselho Federal de Administra-

cao, Brasilia, 2019. Noticias. Disponivel em: https://cfa.org.br/ma-gestao-da-mais-prejuizos-ao-brasil-do-
-que-corrupcao/#:~:text=Para%20Arthur%20lgreja%2C%20professor%20e.que%20a%20praticada%20

pela%20corrup%C3%A7%C3%A30.&text=De%20acordo%20com%200%20pesquisador,planejamen-
t0%20estrat%C3%A9gico%20de%20longo%20prazo. Acesso em: 26 abr. 2021.
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Resumo

O estudo propde normatizar a segregagao de residuos sélidos, com o objetivo de fomentar o gerenciamento desse pro-
cesso e desenvolver paradigma, no qual se formate a cultura de segregar e reciclar os residuos organicos de forma res-
ponsavel e eficiente na cidade de Belém/PA. Para tanto, se analisa a responsabilidade moral individual e a possibilidade
de estimula-la rumo ao agir refletido/aprendizagem criativa, por meio de diretrizes normativo-tributarias. Como resultado,
formula-se a criagdo de tributos indutores, nos quais se paute premiagdo ou agravamento, a fim de alcangar as metas
almejadas, quais sejam: a efetiva reducéo dos residuos organicos e reciclaveis descartados no aterro sanitario local, aliado
a uma sensibilizacdo ambiental.

Palavras-chave: Extrafiscalidade. Residuos organicos. Responsabilidade moral. Valor ético.

Abstract

The study proposes to regulate the segregation of solid residues, with the objective of promoting the management of this
process and developing a paradigm in which the culture of segregating and recycling organic residues is formed in a respon-
sible and efficient way in the city of Belém/PA. To this end, individual moral responsibility is analyzed and the possibility of
stimulating it towards reflexive/ creative learning by means of normative-tributary guidelines. As a result, it is formulated the
creation of inducing tributes, in which there is an awarding or aggravation, in order to reach the aimed goals, which are: the
effective reduction of the organic and recyclable residues discarded on the local sanitary landfill, allied to an environmental
awareness.

Keywords: Extrafiscality. Organic waste. Moral responsibility. Ethical value.
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1. INTRODUGAO

A cidade de Belém ainda n&o organizou o problema de descarte de residuos sélidos
em seu territorio e continua discutindo, quase que exclusivamente, formas de custeio do
tratamento, coleta e transporte dos residuos produzidos em seu espago urbano. Em 2018,
o custo do tratamento dos residuos da regido metropolitana foi judicializado (em razéo da
elevacgao do precgo do tratamento em quase 100% do valor originario), porém, apés a for-
maliza¢do do acordo (julho/2019), no qual se reestabeleceu os termos do ajuste inicial por
mais dois anos e se fixou novo valor para o tratamento, permanece a mesma realidade: ine-
xisténcia de debates para propor solugdes, ou tornar mais ampla/eficiente a coleta seletiva
havida na capital.

Atualmente a cidade gasta quase R$ 3.000.000,00 (trés milhdes de reais)' mensais,
apenas para tratar cerca de trinta mil toneladas/més de residuos produzidos pela cidade,
percentual que corresponde, estimadamente, a apenas 70% dos residuos efetivamente
produzidos (ABRELPE, 2017). Ressalva-se, ademais, que o quantum retratado refere-se
somente ao tratamento dos residuos, ndo incluido o custo com a coleta e transporte destes
junto aos domicilios de Belém, os quais ultrapassam os R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de
reais) mensais.

Nao é novidade, entretanto que a questdo em tela ndo se resolve apenas pela con-
vengao de prego entre o ente publico e a empresa, uma vez que a quantidade de residuos
gerados nao € estanque e sua tendéncia natural € aumentar, principalmente diante da atual
sociedade de consumo fomentada pelo sistema econdmico vigente (FERRY, 2010). Dessa
forma, a resolugao da questéo sugere a analise do nascedouro da problematica para, a partir
dai, buscar solugdes capazes de minimizar a situagao.

Entende-se que um dos pontos centrais da discusséo estaria na auséncia de habito
da populagéo em praticar o lema dos 3r’s: reduzir, reciclar e reutilizar (ONU, 2002), assim
como de um projeto eficaz de segregacgéo e coleta de reciclaveis e orgéanicos, aptos a dar
vazao sustentavel a cadeia dos residuos. O comando dos 3r’s foi estatuido (pela primeira
vez) na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento e se
aplica ao manejo de residuos sélidos (ONU, 2002), na medida em que busca guarnecer um
desenvolvimento sustentavel pautado no comportamento dos individuos. Ja a estruturagéo
de coleta eficaz, permitiria consolidar o ciclo desta “cadeia”: produgéo, manejo e tratamento/
reciclagem. No entanto, antes de se melhorar a estrutura da coleta, se faz necessario esti-
mular a segregagéo desse material na origem (in casu, nos domicilios).

Importante observar que a ndo segregacgao de residuos sdlidos reciclaveis foi entabu-
lada como infragdo administrativa, ou seja, ato ilicito passivel de multa (Decreto 7.404/2010),
denotando que esta agdo / fazer passa a ser instituida como uma responsabilidade direta
do cidadao, compartilhada com o poder publico, em acordo com a Politica Nacional de Re-
siduos Sdlidos (BRASIL, 2010). No entanto, a questéo ultrapassa o positivismo e a ideia
do ser e dever ser centrado exclusivamente na vontade do Estado, na medida em que a
lei pura é ineficaz para atribuir modificagdo do comportamento do individuo (HABERMAS,
2002). Isto porque, sendo a norma o resultado empirico do consenso de uma coletividade,
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esta precisa ir além do normativismo puro, buscando, a consecugéo do “bem comum” e a
construgdo da “vida boa” para ter sucesso (DWORKIN, 2018). Em outras palavras, precisa
atuar em prol da ética e da moral como meio para se alcangar a dignidade: o direito como
postura argumentativa e ndo somente como coerc¢do (DWORKIN, 2019).

Nesse diapasao, e ao buscar alternativas para fiscalizar os individuos na segregacao
dos materiais reciclaveis e organicos, induzir o comportamento para promover o tratamento
desses e permitir a concluséo da cadeia de producéo e destinacdo dos residuos solidos
domeésticos no municipio de Belém; entende-se necessario formular regra capaz de norma-
tizar a responsabilidade moral do municipe (na correta segregacéo de materiais reciclaveis
e organicos) e norma tributaria indutora para fomentar o gerenciamento desse processo,
especialmente no aspecto concernente aos residuos organicos.

Centra-se a ideia de fomento comportamental em prol dos residuos organicos, em
razdo da andlise da sistematica de produgdo, coleta e tratamento dos residuos no pais,
demonstrar a existéncia de diversos projetos voltados para a separacgédo e tratamento de
materiais reciclaveis secos, espelhando profunda melhora no descarte e reaproveitamento
desse tipo de residuos. Contudo, os materiais organicos ainda restam pouco trabalhados;
assertiva corroborada ao se considerar que em torno de 50% (SNIS, 2019) dos residuos
produzidos constituem matéria organica ndo aproveitada, em um claro déficit nas politicas
voltadas para esta questao. Exemplo disso é a organizacédo do descarte estatuido no acordo
setorial? e realizado entre as mais diversas empresas® e a Unido, com o objetivo de imple-
mentar a logistica reversa apenas de embalagens secas para reciclagem, olvidando parte
importante dos residuos produzidos no pais.

A politica tributaria aventada deve ser esquematizada em prol de beneficios liquidos
(ambientais, sociais e econdmicos) e em sintonia com os objetivos do desenvolvimento sus-
tentavel, cujo objetivo seria proporcionar crescimento econdmico e desenvolvimento social
e ambiental em equilibrio (FREITAS, 2016). Em outras palavras, precisa ser pautada em
consonancia com o principio estatuido no artigo 225 da CF/88 - em prol da garantia de um
meio ambiente harmdnico, afastando o modelo cinza de tributagéo (indiferente a obrigagéo
constitucional de internalizar externalidades negativas), pois, em claro desalinho a atual ne-
cessidade de desenvolvimento limpo, equitativo e inclusivo, albergado pela carta constitucio-
nal brasileira (FREITAS, 2016). Por outro lado, a normatizagéo da responsabilidade moral,
deve buscar a regulamentacéo do Decreto 7.404/2010 no Municipio, como forma de impedir
o estimulo de condutas ilicitas.

Destarte, no cenario em discussdo e atento ao fato da necessidade de se criar me-
canismos de segregacédo domiciliar dos residuos, bem como fomentar o tratamento dos or-
ganicos, qual tipo de norma seria capaz de impulsionar o comportamento do individuo para
promover o gerenciamento dos préprios residuos domésticos? Pautado nessas premissas,
interessante demonstrar estratégias extrafiscais como instrumento para a promogao de pa-
radigma, no qual se formate a cultura de reduzir, reciclar e reutilizar, associado ao habito de
segregar os residuos domésticos de forma responsavel e eficiente, a fim de que os munici-
pes se permitam vislumbrar o residuo reciclavel como um bem econémico e de valor social,
capaz de gerar trabalho e renda. Para tanto, se proporia indicar a necessidade de disciplinar
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por meio normativo a responsabilidade individual pelos préprios residuos; e apontar o tipo de
norma tributaria adequada para estimular o habito desejado (destinar os residuos reciclaveis
secos e promover o tratamento dos organicos em patios de compostagem ou in loco).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 garante protegdo ao meio ambiente e o
erige como direito essencial ao bem-estar do homem, recepcionando a sua defesa como
principio constitucional impositivo* e fundamento da ordem econémica nacional, cujo objeti-
vo finalistico é a elaboragéo de politicas publicas destinadas ao cumprimento do desenvol-
vimento econdémico sustentavel (JUNIOR, 2009). Dentre essas politicas publicas, citam-se
as discutidas durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desen-
volvimento (RIO 92) e entabuladas na Agenda 21 (ONU, 2002), as quais, explicitamente
guarnecem a possibilidade de utilizagao de instrumentos extrafiscais como medida de im-
pulsionamento da conduta individual e coletiva para reutilizagéo e reciclagem de residuos
solidos.® A regulamentagdo do direito ao saneamento em 2007 (Lei n°. 11.445/2007, com
nova redagéo dada pela Lei n°. 14.026/2020) concedeu a eficacia normativa necessaria para
que o manejo dos residuos sélidos se tornasse ndo apenas um direito exigivel, mas também
para legitimar seu custeio. Em 2010, a regulamentacéo da Politica Nacional de Residuos
Solidos (Lei n°. 12.305/2010), além de ter significado um marco regulatério importantissimo
para o salto necessario a gestéo e gerenciamento dos residuos, corroborou a possibilidade
do manejo de incentivos fiscais, ao lista-lo expressamente como um de seus instrumentos
de consecugdo.b (Brasil, 2010).

Dessa forma, fomentar o estimulo da segregacao dos residuos e da reciclagem, signi-
fica dar azo a construgdo de cidades mais sustentaveis, indo ao encontro do disciplinado na
Agenda 2030 (ONU, 2015), mais especificamente no objetivo 11, segundo o qual, os gover-
nos devem transformar as cidades e assentamentos humanos em locais inclusivos, resilien-
tes e sustentaveis, mediante a redugéo do impacto ambiental negativo per capita, inclusive
prestando especial atengao a gestéo de residuos municipais. Diante desse contexto, pro-
pde-se a pesquisa, a fim de pontuar os maiores problemas e obstaculos a consecugéo desta
segregagao pelos municipes em seus domicilios; e com isso, propor instrumentos extrafis-
cais capazes de atuar, ao lado de outras medidas, na construgéo de uma nova realidade.

2. RESPONSABILIDADE MORAL

Pretende-se demonstrar a possibilidade de criagdo de normas legais lastreadas na
moral como forma de impelir coletividades a atuarem em prol da construgéo da “vida boa”.
Nesta senda, almeja-se demonstrar a norma indutora como um mecanismo capaz de pro-
por a mudanga comportamental dos individuos, inicialmente pelo conformismo e, posterior-
mente, pelo processo de aprendizagem criativa/agir comunicativo, metodologias que talvez
sejam capazes de construir um agir moral, em decorréncia da sensibilizacdo da atuagéo
pessoal na esfera ambiental.

O conceito de vida boa perpassa o campo filoséfico como um dos grandes temas
da humanidade. Perguntas como “o que € bom”, o “que significa viver bem”, “como tratar o
outro” ou 0 “que seria uma vida boa” sdo questionamentos feitos desde a antiguidade, por

fildsofos como Platao e Aristoteles (FERRY, 2010). Para esses dois grandes filésofos, o con-
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ceito de “vida boa” estaria correlacionado a uma espécie de interpretacdo da moralidade (em
suas variadas facetas, como honra, responsabilidade civica, justica, etc.), correlacionadas
entre si e aos ideais éticos almejados, de modo a atingir a felicidade pessoal. Em outras pa-
lavras, na concepgao aristotélica/platonica, a vida boa consistiria em viver a vida em acordo
com principios morais (DWORKIN, 2018).

A ideia dworkiniana acerca da moral e ética séo conceitos distintos: padrées morais
ditam como devemos tratar os outros, enquanto os padrdes éticos delimitam a forma como
devemos viver. Assim, para Dworkin viver bem destoa de uma vida boa, muito embora os
conceitos estejam interligados e sejam indissociaveis. Enquanto a vida boa estaria atrelada
a hermenéutica da moral; o viver bem, se correlacionaria aos conceitos éticos: isto €, o
conteudo da moral detém a ideia da obrigagéo ndo sé de como devemos tratar os outros
(vida boa), mas o que devemos fazer ou deixar de fazer pelos outros (viver bem). Em outras
palavras, a boa vida ndo pode significar ter apenas o que desejamos: ela deve considerar
os interesse criticos e os interesses que devemos ter. De modo que o conceito de uma vida
boa ndo s6 dependera de um juizo valorativo, como estara sempre sujeito a controvérsias.
(DWORKIN, 2018).

Por outro lado, deve-se anotar que a moral ndo existe enquanto algo escrito ou por ser
descoberto. Como assevera Dworkin (2018), ndo existem “particulas de mérons” prestes a
serem descobertas a fim de evidenciar o que vem a ser a moral ou aptas a criar um paradig-
ma a ser seguido por determinada sociedade/civilizagdo (DWORKIN, 2018). As perguntas
do “por que viver moralmente”, “como convencer as pessoas completamente amorais a se
comportar melhor” e mesmo “como convencer as supostamente morais”, sdo questdes que
perpassam a historia, sendo discutidas na base nédo sé de teorias metafisicas e filosoficas,

como também e, primordialmente, nas teorias de justica (FERRY, 2007).

Habermas, responde ao questionamento da necessidade do ser moral justificando
que apenas este é capaz de tornar o mundo mais amistoso e “abrir” a convivéncia solidaria
com os outros, permitindo a construgdo de espacos nos quais possam ser realizados os
jogos ilocutérios morais, onde se busque o “overlapping consensus” (HABERMAS, 2002). A
concepgao dworkiniana acerca da moral tem por pressuposto o principio de Hume, segundo
o qual nenhuma série de proposi¢des sobre a realidade do mundo (ser) poderia por si s6
provar de modo eficaz como as coisas devem ser.

O enunciado de Hume nao descarta a importancia de especular o porqué certas con-
vicgdes morais se disseminam em algumas comunidades/culturas e ndo em outras, ou o
motivo que permitiu a perpetuagéo de certos comportamentos por meio de regras sociais
e até juridicas; também né&o rejeita “0 quando e como” as criangas se tornam sensiveis
as exigéncias morais e a censura moral dentre outros aspectos morais que permeiam a
sociedade (DWORKIN, 2018). A discussdo suscitada por Dworkin se refere unicamente a:
quais opinides morais séo verdadeiras? E pode-se responder: nenhuma. As opinides morais
dependem nao so6 de cada individuo, mas da forma como este raciocina os momentos que o
levam a determinado comportamento. E a compartimentalizagéo e a racionalizagao, fazem
parte desse processo (ZIMBARDO, 2012).
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A compartimentalizagao constitui mecanismo de defesa do ego para apartar as diver-
sas interpretagdes dos credos e experiéncias do individuo em camaras distintas, a fim de
evitar que se entrechoquem (ZIMBARDO, 2012). Por exemplo, sabe-se ser certo promover
a separagao dos residuos, assim como também se sabe ser um dever parar na faixa de
pedestres, contudo, nem sempre as obrigacdes sdo cumpridas: elas geralmente ficam ao
sabor da propria conveniéncia. Um pensamento é um juizo, ndo uma motivagdo e muitas
vezes nao ha um im& capaz de atrair o comportamento humano para o que seria moralmente
correto (DWORKIN, 2018).

Na racionalizacdo, a conduta da pessoa € guiada pelo interesse proprio, muito em-
bora defenda argumentos, nos quais “acredita” estar sendo guiada por principios morais.
Dworkin cita o exemplo da tortura: é certo ou errado torturar? Alguns poderiam defender que
a tortura é errada, no entanto, essa assertiva é flexibilizada quando quem sera torturado &
uma suposta pessoa que pode ser um terrorista e cujas respostas poderiam salvar a vida
de um ente querido.

Exsurge, portanto, a necessidade de se vincular a racionalidade (agir responsavel)
e a moral a ética da dignidade, demonstrando que o ser humano ¢ atraido pela moral da
mesma forma como se sente atraido pelo respeito proprio, afinal, ndo se pode respeitar a
propria humanidade sem respeitar a humanidade do outro (KANT apud HABERMAS, 2002).
E a busca pela humanizagéo e pela inclusdo do outro enquanto membro integrante de uma
mesma coletividade, permitindo uma convivéncia mais pacifica e compreendendo a justica
como solidariedade (HABERMAS, 2002).

Dessa forma, a melhor maneira de interagir e integrar grupos sociais em prol de um
objetivo comum, seria criar uma rede de cooperagao flexivel” na qual se demonstrasse, na
pratica, que a segregacao de materiais aptos a reciclagem é capaz de gerar beneficio para
si e para outrem, na medida que o residuo reutilizavel e reciclavel se constitui em um bem
econbémico, com valor social e capaz de gerar trabalho e renda. Como método para estimular
a adogao dessas condutas, entende-se factivel a adogao e criagdo de normas tributarias in-
dutoras, as quais podem colaborar para fomentar o comportamento desejado e voltado para
a construgéo de habitos morais, incentivando o agir responsavel/refletido.

3. TEORIA DA CONFORMIDADE E APRENDIZAGEM CRIATIVA

Segundo a teoria da conformidade social defendida originariamente por Salomon
Asch, os grupos sociais tendem a se submeter as opinides, regras, normas € modelos que
representam a mentalidade coletiva ou o sistema de valores do grupo, para evitar o conflito
(ASCH, 1955). Um de seus experimentos mais famosos (ainda reproduzido) consiste em
reunir um grupo de colaboradores, nos quais, apenas um nao sabe do previamente pactua-
do a ser dito sobre determinado assunto ou questionamento, demonstrando que, quando
esse Unico participante ouve, de todos os demais, resposta diversa do ébvio, tende a acom-
panha-los.? A teoria entabulada por Asch serve de parametro para as atuais hipéteses de
validagédo da economia comportamental e subsidiam o famoso “efeito manada”.®

Zimbardo (2012) explica que as razdes pelas quais as pessoas se conformam de-
correm da necessidade de informagéo (outras pessoas possuem ideias, pontos de vista e
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conhecimentos que nos auxiliam a “melhor navegar em nosso mundo”) e da necessidade
normativa (os outros estariam mais propensos a nos aceitar quando concordamos com suas
ideias: vontade de pertencer a um grupo) (ZIMBARDO, 2012). Em estudos mais recentes,
foi detectado que a conformidade social gera atividades cerebrais em regides especificas do
cortex cerebral dedicadas a consciéncia visual e espacial, enquanto que, impor resisténcia
ao grupo provoca atividades em areas associadas a saliéncia emocional, ou seja, a autono-
mia cria um fardo emocional, “gerando um custo psiquico”.

A conclusao entéo seria de que a conformidade nédo decorre apenas de necessidades
normativas e informacionais, mas que “os pontos de vista de outras pessoas, quando cris-
talizados em um consenso de grupo, podem afetar (0 modo) como percebemos importantes
aspectos do mundo externo, questionando a natureza da propria verdade.” (ZIMBARDO,
2012, p. 370-372).

Foucault (2014), em teoria similar, abarca a ideia da sociedade disciplinar, criada a
partir de mecanismos de vigilancia permanente, extraida da teoria pandptica de Benthan. ™
Contudo, o filésofo vai mais além, ao transferir a ideia de vigilancia permanente para ou-
tros setores sociais que ndo apenas as penitenciarias estatais: para o autor, estamos em
constante vigilancia, uma vez que nos adequamos as relagdes de poder vivenciadas em
sociedade e praticadas pelos personagens sociais a partir de padrdes estabelecidos — pa-
triarcado, desigualdade social, orientacao sexual e modos de viver. Assim, para se evadir da
mentalidade de rebanho, seria imprescindivel se tonar consciente da vulnerabilidade pes-
soal a pressao social, para entao erigir uma autonomia a conformidade (ZIMBARDO, 2012).
Essa autonomia a conformidade pode ser descrita como o agir refletido sobre as préprias
convicgdes, a fim de proceder a condutas responsaveis (DWORKIN, 2018).

A duvida que exsurge é se (da mesma forma que a maioria tende a impor/ditar com-
portamentos) uma minoria seria capaz de fomentar a mudanga de opinido da maioria para
criar novas regras sociais, especialmente, regras carregadas de valores morais e éticos?
Segundo Zimbardo (2012), a resposta é afirmativa, pois, “[...] o conflito entre a visdo en-
trincheirada da maioria e a perspectiva dissidente da minoria € uma condi¢do essencial de
inovacéo e revolugéo, podendo levar a mudanga social positiva”. Significa dizer que o indi-
viduo mantém uma relagao dialética com a comunidade na qual vive, exercendo uma troca
de méo-dupla na qual ha um constante aceite e rejeicao nas regras de poder e convivéncia,
apresentadas e imprescindiveis para fortalecer os fenébmenos de adaptagéo e remodelagéo
das normas sociais. (MOSCOVICI apud ZIMBARDO, 2012).

Desta forma, a sociedade (como um todo) tenderia a ser mantenedora do status quo,
cabendo as minorias insatisfeitas ou capazes de fornecer alternativas aos problemas vigen-
tes, promover a inovagéo e a mudanca a partir de comportamentos sociais aptos a guarne-
cer regras e, assim, impor um dever. Logo, e tendo a teoria do valor Unico de Dworkin como
pressuposto, a norma ideal seria aquela que unificasse na norma juridica, os valores da ética
e da moral, sem olvidar as circunstancias sociais que exercem pressdo no comportamento.
Tais “circunstancias sociais” justificam a existéncia de norma positiva, porque sem punigéo e
a necessaria fiscalizagédo, ndo ha como proceder a coercitividade da norma proposta.” Em
outras palavras, permitir que a regra seja natural? ndo costuma repercutir os efeitos dese-
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jados, porquanto seu cumprimento depende unicamente da discricionariedade do cidadao.

Por outro lado, e a longo prazo, o objetivo precisa ser alcangar os efeitos das normas
propostas, in casu, promover a coleta seletiva, o tratamento dos residuos orgéanicos e, quica,
a meta do lixo zero. Para isso, torna-se necessario algar voo para além da conformidade e
vigilancia dentro do “efeito manada”, com regras sociais e normas punitivas, engendrando
efetivamente a convicgao individual; no entanto, se entende que esta meta sé ocorreria atra-
vés da outorga da formacgao educacional critica acerca da necessidade de cuidar do meio
ambiente, mediante o agir responsavel: agir em conformidade com as opinides refletidas e
estruturadas por si mesmo™ (DWORKIN, 2015).

Contudo, e como o objetivo do estudo esta além da mera coergéo, buscando entender
o direito como mecanismo de indugdo comportamental e postura argumentativa (DWORKIN,
2018), se faz necessario promover o estimulo aos comportamentos licitos, como forma de
engendrar a autonomia necessaria para permitir a convicgao sobre determinado aspecto: in
casu, a de que o residuo reciclavel e reutilizavel constitui bem econémico, com valor social
e capaz de gerar emprego e renda.

Desta forma, e considerando que a meta proposta precisa construir habitos arrai-
gados nos 3r’s — reciclar, reduzir e reutilizar, - se buscaria na aprendizagem criativa' e na
dialogicidade critica, o fundamento necessario a sensibilizacdo aos problemas latentes a
serem enfrentados — seria o learning by doing, ou, em tradugéo livre, o aprender por meio da
experimentacao, projetos, vivéncia e mado na massa (BURD, 2019).

Sob esse olhar, a construgdo de uma composteira de uso comum dentro dos condo-
minios, por exemplo, com a finalidade de ser abastecida por todos, inicialmente criaria uma
rede pandptica para cumprimento de normativos previamente discutidos em assembleia e
que poderiam gerar multa. A possibilidade de punigao privada, aliada ao fato de uma pre-
miagao (desconto percentual no tributo) pela agcdo comissiva, serviria como propulsor para
que uns observassem os outros, podendo criar receio (custo psiquico) de ir contra a ideia
do grupo: seria a exposi¢gdo, um dos elementos aptos a promover mudanca, pela o6tica de
Lewin (apud BELEZA 2019).

O habito produzido, aliado ao beneficio auferido (adubo e redugéo de custos para
compra deste mesmo material, seja no uso individual, seja no uso comum para o condomi-
nio), permitiria o aprender ativo e a caracterizagéo de que os residuos organicos possuem
valor econdmico, social e ambiental. Diferente de outras experiéncias nas quais a medida
imposta veio desacompanhada do efeito educativo, e que apds cessadas, deram azo ou
para perda fiscal, ou para a transformagéo da norma tributaria indutora como mero meca-
nismo de arrecadacéo — vide as multas eletrénicas para os desvios infracionais do transito.

Dessa forma, a melhor maneira de interagir e integrar grupos sociais em prol de um
objetivo comum, seria criar uma rede de cooperagéo flexivel na qual se demonstrasse, na
pratica, que a segregacao de materiais aptos a reciclagem é capaz de gerar beneficio para
si e para outrem, na medida que o residuo reutilizavel e reciclavel se constitui em um bem
econbémico, com valor social e capaz de gerar trabalho e renda. Como método para estimular
a adogao dessas condutas, entende-se factivel a adogao e criagdo de normas tributarias in-
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dutoras, as quais podem colaborar para fomentar o comportamento desejado e voltado para
a construgéo de habitos morais, incentivando o agir responsavel/refletido.

4. EXTRAFISCALIDADE: HISTORIA E VIABILIDADE

A utilizacdo da tributagéo com finalidade indutora néo é recente, havendo relatos des-
de a idade antiga (Império Romano),' na qual se buscava o uso da tributagdo como meca-
nismo moldador de condutas. No século XVIII, se possui registro de norma tributaria indutora
imposta pelo Czar russo: a fim de aproximar a tradigdo de seus suditos a cultura ocidental,
impos tributagéo sobre o uso da barba, de modo que, quem se amoldasse aos intuitos do
czar e retirasse a barba nao seria tributado, enquanto quem a mantivesse, estaria na 6rbita
da sujeigdo tributaria (LEAO, 2014). No Brasil, interessante utilizagdo de norma tributéria
indutora ocorre com o Decreto Lei n°. 3200/1941, a qual possui nitido carater social, ao
impor aumento na aliquota do imposto sobre a renda “daqueles que néo contribuirem para a
formagao demografica do Brasil de amanha.”"® (SCHOUERI, 2005).

No sentido mais estrito da terminologia, extrafiscalidade é o uso de instrumentos tri-
butarios com objetivos inibitérios e ordinatorios, caracterizado pela finalidade regulatéria de
comportamentos sociais (em matéria econdmica, social e politica), sem que este configure
um ilicito. (SCHOUERI, 2005). E nesse sentido, que a doutrina geralmente emprega essa
expressao, numa clara distingéo entre os tributos indutores e aqueles tidos como arrecada-
dores (natureza extrafiscal e fiscal).

Bobbio (2014) ao dissertar sobre o carater das sang¢des premiais, faz um paralelo que
pode ser capitaneado em prol da extrafiscalidade. Para o autor, o Direito pode ser utilizado
como recompensa ou prémio (técnicas de encorajamento), especialmente apés a “aquisi-
¢ao” de novas responsabilidades pelo Estado assistencial contemporaneo, no qual se exige
do Direito ndo apenas a tutela de condutas conforme as normas, mas o estimulo de compor-
tamentos virtuosos e o desestimulo, dos indevidos (BOBBIO, 2014, p. 25-32).

Nas palavras de lves Gandra, a extrafiscalidade constitui técnica para tornar o direito
tributario instrumento de justica social e desenvolvimento econdmico, em especial no que
tange ao meio ambiente. O tributarista continua seus ensinamentos reforgando que, embora
a definigdo deste instituto ndo esteja expresso na CF/88, é possivel extrair de alguns dis-
positivos a permissibilidade de seu uso, como no artigo 170, onde se autoriza o tratamento
diferenciado na defesa do meio ambiente, ou de forma indireta como no art. 151, inciso | (ao
admitir estimulos para evitar desigualdades regionais); no art. 153, §2°, inciso | (adogédo do
principio da progressividade para o IR); art. 153, § 3°, inciso | (seletividade para o IPI), dentre
outros. (MARTINS, 2016).

Fato é que a extrafiscalidade nado esta disciplinada no texto constitucional ou no Cé-
digo Tributario Nacional, devendo seu conteddo ser engendrado em acordo com uma her-
menéutica da Carta Magna de 1988, como forma de guarnecer as finalidades e principios
constitucionais perseguidos e garantidos (CALIENDO, 2013). Isto porque uma amplitude
conceitual deste instituto (especialmente como vem ocorrendo no campo ambiental) pode
provocar inseguranca capaz de por em risco certas liberdades individuais ou, até mesmo,
causar esvaziamento e deturpacdo das finalidades, meios, técnicas e efeitos almejados
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(BONFIM, 2014).

4.1 FINALIDADE DA NORMA TRIBUTARIA INDUTORA

A finalidade se relaciona com os enunciados estatuidos na CF/88, devendo, pois, a
extrafiscalidade buscar a produgéo de regras capazes de satisfazer esses objetivos, sejam
os constantes na ordem econdmica; os elencados na ordem social (distribuicdo de renda);
ou os de cunho ambiental (CALIENDO, 2013). No caso em estudo, a finalidade da norma
pretendida estaria amparada na defesa do meio ambiente, subsidiada tanto nos artigos 170
e 225 da CF/88, os quais tratam a defesa do meio ambiente como principio da ordem eco-
ndémica e atribuem responsabilidade compartilhada por essa “preservacédo” tanto ao Estado
como a sociedade.

O artigo 170 da CF/88 ao estatuir a possibilidade de tratamento diferenciado em prol
da conservagao e defesa do meio ambiente pode ser interpretado como via de méo dupla
para o estimulo ou puni¢do de condutas que impactem o maior bem de sobrevivéncia huma-
na (MARTINS, 2016). Ja o artigo 225 da CF/88 ao dimensionar a responsabilidade conjunta
entre o ente estatal e a coletividade guarnece a construgéo de uma democracia participativa
(MIRRA, 2010). Destarte, respeitados os limites constitucionais ao poder de tributar e tendo
por pressuposto toda e qualquer forma de protegéo ao solo, fauna, flora e ar, o uso da extra-
fiscalidade estaria amparado pela Carta Magna brasileira.

4.2 TECNICAS UTILIZADAS

Schoueri explica que os tributos geram efeitos no processo econémico de produgéo,
distribuicdo e consumo, cabendo ao Estado ignora-los; conhecé-los, mas nao aplica-los; ou,
se valer de politica tributaria para alcangar fins especificos (SCHOUERI, 2005). Essa “poli-
tica” se concretizaria por meio de ferramentas como a seletividade, a isengao, o aumento/
reducéo de aliquota, a progressividade e etc. (CALIENDO, 2013).

Nesse contexto de aplicagédo da extrafiscalidade, o tributo pode afetar o comporta-
mento do contribuinte por meio do conhecimento, pagamento e incidéncia. Na primeira si-
tuacdo, o contribuinte goza de ampla liberdade, podendo ou n&o incorrer na tributagdo em
decorréncia do valor do tributo e de sua percepgao acerca deste (estrutura e tempo — tributos
que incidem uma Unica vez sdo mais palpaveis, permitindo uma abstengéo maior do com-
portamento que se pretende desconstituir). No pagamento e na incidéncia (agravamento), a
liberdade é mais restrita, mas ainda ha a possibilidade de tentar escapar do efeito financeiro
produzido: escolhendo produtos néo afetados, reduzindo o consumo/investimento ou produ-
zindo mais renda para suportar o 6nus (SCHOUERI, 2005).

Interessante notar que sempre havera margem para o comportamento desviante, isto
€, nao sofrer o efeito extrafiscal por meio da modificagdo da conduta ou buscar uma alter-
nativa para “fugir’ da indugdo do Estado. Dessa forma, importante que o ato que se busque
reprimir (descarte de residuos, de modo ambientalmente gravoso) se torne mais oneroso
(ndo o suficiente para implicar confisco), que o desejado (segregagéo domiciliar e tratamento
dos organicos). Schoueri, com base nos estudos de Bokli, ainda assevera que pela técnica
do agravamento é possivel criar um novo tributo para atingir o comportamento indesejado
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ou, incrementar a tributacéo ja existente (SCHOUERI, 2005).

Nesta senda, reconhecendo que a base de calculo das taxas pode ser extraida do
custo suportado pelo Estado por medida certa e segundo os principios da moralidade, pro-
porcionalidade, eficiéncia e razoabilidade (DERZI apud BALEEIRO, 2010) e, repisando os
ensinamentos de Theodoro Nascimento, ao defender a possibilidade de se incluir na base
de calculo da taxa “o valor do beneficio auferido, o custo do servigo prestado, a forga ou a
capacidade do motor ou do veiculo submetido a inspecéo, ou o indice de perigo que a in-
dustria fiscalizada represente para o publico” (NASCIMENTO apud NOVELLI, 1992, p. 35),
seria possivel “incrementar” a taxa de residuos solidos existente no Municipio de Belém, a
fim de formatar sua base de calculo para absorver as externalidades negativas decorrentes
do descarte de residuos, ambientalmente gravoso.

Essas externalidades negativas possuem amparo no principio do poluidor pagador,
cuja teoria esta inscrita na légica do “6timo de Pareto”, e exige uma ponderagéo (espécie de
“custo-beneficio econdmico” - financeiro) que permita a utilizagdo do bem e ao mesmo tem-
po, sua conservagado. Em outras palavras, a relagéo uso e ndo uso deve atingir um “estado
6timo” capaz de proporcionar um desenvolvimento sustentavel e o equilibrio do mercado
(DERANI, 2008).

Assim, poder-se-ia inserir na base de célculo da taxa de residuos soélidos o valor
econdmico atribuido a emissao dos gases téxicos decorrentes do deslocamento desse ma-
terial e a perda dos créditos de carbono passiveis de serem alcangados se a conduta fosse
diferente.

4.3 MEIOS DE IMPLEMENTAGAO

Os meios constituem o mecanismo de ingeréncia utilizado, podendo ser ordinatérios,
distributivos e interventivos. Serédo ordinatérios quando o escopo da tributagédo indutora for
adequar os comportamentos perante as normas objetivas do ordenamento juridico e nao
realizar uma intervengdo na economia. Exemplo classico é a progressividade extrafiscal do
IPTU, utilizado como instrumento de ordenacgéo da politica urbana, outorgando efetividade a
fungao social da propriedade (CALIENDO, 2013).

O mecanismo interventivo funciona por meio da promogao de estimulos ou desesti-
mulos de determinados comportamentos, cujo objetivo € a corregao de falhas sociais histo-
ricas e incorregdes de mercado. Schoueri (2005) define o intervencionismo como sendo a
acao desenvolvida pelo Estado no (direto) e sobre (indireto) o processo econémico, com o
objetivo de preservar o mercado e adequa-lo a carta constitucional. Como exemplos mais
gerais da intervengdo econdmica, tem-se o controle de pregos (tabelamento), acdes que
visem a absorgéo de externalidades negativas pelo mercado, isengdes pontuais como meio
de estimular ou inibir o consumo de determinado produto, etc. (SCHOUERI, 2005).

A intervencao podera ocorrer na area econémica ou social, nesta ultima sera tratada
como medida redistributiva, concedendo transferéncia de renda.
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4.4 EFEITOS E FINALIDADE

Por outro lado, ndo se pode negar a existéncia de uma zona cinzenta entre fiscalidade
e extrafiscalidade, pois, além de existir uma area mista na qual as duas formas de tributagéo
coexistem, ndo ha necessidade de o legislador tributario precisar se valer de um “tributo
indutor” especifico para atingir suas finalidades (SCHOUERI, 2005). Diferenciar, contudo,
é importante, ao se reconhecer que todo tributo é capaz, em maior ou menor grau, de cau-
sar estimulos ou desestimulos aos contribuintes, permitindo efeitos extrafiscais. Contudo,
o limiar entre esses mundos se concentra no fato da extrafiscalidade nao constituir mera
consequéncia da imposicao tributaria, e sim deliberada intengdo do legislador que premedita
os efeitos esperados (e desejados) da regra enunciada (LEAO, 2014).

Entretanto, a redugdo da distingdo entre fiscalidade e extrafiscalidade simplesmente
em razao da intengéo do legislador parece desarrazoado, especialmente porque a eventual
intencdo destoa fortemente daquilo que foi efetivamente positivado. Sobre o assunto, inte-
ressante citar as palavras de Diego Bonfim:

[...] a intengéo do legislador, ainda que documentada em exposicéo de motivos,
ndo pode se sobrepor a norma construida pelo intérprete a partir dos dispositi-
vos normativos. Assim, de nada vale a indicagdo de uma finalidade extrafiscal
na exposi¢ao de motivos se o intérprete ndo é capaz de, a partir dos dispositivos
prescritos, extrair uma finalidade extrafiscal para a norma tributaria sobre ana-
lise, quando na verdade deve reconhecé-la apenas como uma norma tributaria
com fins fiscais. (BONFIM, 2014, p. 38).

Caliendo (2013) pensa de forma similar e explica: finalidade seria o objetivo final — a
meta a ser alcangada, enquanto o efeito condiz com o resultado produzido pela agdo. Assim,
todos os tributos possuiriam efeitos fiscais (imposigéo tributaria que tem como finalidade
arrecadar tributos) e extrafiscais (interferéncia na economia por meio da inducédo de condu-
tas). Porém, para o autor, ao se tratar de extrafiscalidade, como mecanismo ordenador de

comportamento, dever-se-ia buscar a finalidade do tributo e ndo seu efeito.

No entanto, convém anotar que a identificagdo das normas tributarias indutoras nao
se satisfaz por critérios teleoldgicos, assim como a vontade objetivada na lei ndo serve
como unico critério para sua determinagéo, porquanto, nem sempre se possui conhecimento
acerca do que seria uma tributagéo “normal”, para a partir dai, determinar-se o desvio carac-
teristico da norma indutora. Além disso, a constatagéo de uma finalidade arrecadadora da
norma tributaria néo exclui a possibilidade dela também ter designio ordenador. Desta feita,
ao invés de se identificarem as normas tributarias indutoras por sua finalidade, dever-se-ia
buscar o efeito indutor das normas tributarias. (SCHOUERI, 2005, p. 40). Isto porque, isola-
damente, a finalidade n&o é suficiente para caracterizar a norma indutora, uma vez que “é
a existéncia fatica de seus efeitos na ordem econdmica e social que vao torna-la apta para
atingir o objetivo pretendido” (LEAO, 2014). Em outras palavras, ndo ha fungéo indutora,
sem eficacia indutora.

In casu, se observa que o objetivo € estatuir norma tributaria indutora capaz de esti-
mular o comportamento do sujeito em acordo com o lema dos 3’rs, especialmente o “reci-
clar”, de modo que se teria:

= Taxa de policia e taxa de residuos soélidos = instrumento normativo
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= Finalidade constitucional = prote¢cdo do meio ambiente
= Meios/mecanismo = ordinatério
= Técnicas = isengao parcial / redugdes / agravamento

= Efeito indutor = bem-estar social (viver bem e a vida boa) por meio do tratamento
dos residuos organicos pelos proprios contribuintes.

5. TAXAS TRIBUTARIAS: A TAXA DE RESIDUOS SOLIDOS E A TAXA
DE FISCALIZAGCAO

Taxa é obrigacéo legal e vinculada," nascida de uma atividade estatal diretamente
relacionada ao contribuinte e em acordo com o interesse publico, ou seja, independente de
ser requerida ou vantajosa para o obrigado (CARRAZA, 2002). A justificativa juridica da taxa
seria entdo a atividade estatal (especifica), comprovando a ideia do sinalagma: taxa é con-
traprestacdo devida pelo contribuinte em fungdo de uma atividade estatal em seu beneficio
(SCHOUERI, 2005).

O fato gerador deste tributo (situagdo ocorrida capaz de ensejar sua exigibilidade)
decorre de duas Unicas possibilidades: a prestagdo de um servigo publico ou o exercicio
do poder de policia. Enquanto o contribuinte, sera aquele “que utiliza um servigo, tem-no a
disposigao, € atingido por um ato de policia ou ainda, o que recebe especial beneficio de
uma atividade publica ou a provoque” (ATALIBA, 2019. p. 88).

A base de calculo confunde-se com o préprio custo do servigo prestado,’® de modo
que a taxa nao deve atrelar em seus aspectos normativos, signos de riqueza - capacidade
contributiva (CARRAZA, 2006). Sobre o assunto, ha entendimento formulado pelo STF, na
ADI 2551/MC-QO."®

Servico publico é a atividade prestada pela administragao direta/indireta ou por em-
presas privadas (concessionarias, permissionarias ou autorizatarias), exprimidas em utili-
dades ou comodidades materiais, as quais sdo passiveis de fruicdo direta ou indireta pelo
particular, e submetida ao regime publico, total ou parcialmente (CUNHA JUNIOR, 2007).
Em outras palavras, Carvalho Filho elucida que o “servigo publico é toda atividade prestada
pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito publico, com vistas a
satisfagdo de necessidades essenciais e secundarias da coletividade” (CARVALHO FILHO,
2007. p. 281).

A doutrina tende classificar o servigo publico em quatro aspectos: delegaveis ou in-
delegaveis; administrativos e de utilidade publica, singulares ou coletivos e sociais e econd-
micos (CARVALHO FILHO, 2007; CUNHA JUNIOR, 2007). Para o fim proposto no estudo,
torna-se relevante descrever o que seriam servigos publicos coletivos (uti universi) e singu-
lares (uti singuli), residindo a distingao na possibilidade de individualizagdo e mensuragéo da
utilizagéo do servigo por cada individuo.

Ja o poder de policia é o conjunto de normas que impdem limites ao livre desfrute dos
direitos a liberdade e a propriedade das pessoas, com o fim de compatibiliza-las ao bem-es-
tar social (BANDEIRA DE MELO, 2004. p. 631). Em outras palavras, trata-se da faculdade
concedida ao Estado para, dentro dos limites constitucionais, estabelecer diretrizes legais e
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infralegais, com o fim de regular o exercicio dos direitos civis, em acordo com o bem comum.
(CARRAZA, 2002).

A possibilidade de conduzir o comportamento individual no contexto da coletividade
permite a criagdo de taxas de fiscalizagdo embasadas no poder de policia,?® amplamente
aceitas pelo STF, desde que constituam servigos publicos individualizaveis, mensuraveis e a
uma pessoa ou a um numero determinado (ou determinavel) (CARRAZA, 2006).

Estas sao as principais diretrizes que nortearéo a possibilidade de cobranca das taxas
tributarias estatuidas na CF/88 e que serviram de base para a regulamentagéo da taxa de
residuos sélidos: contraprestacéo direta pelos servigos efetivos ou postos a disposigdo do
municipe no trato da coleta, transporte e tratamento dos residuos sélidos.

Como cedigo, apos forte debate jurisdicional, a taxa de residuos sélidos foi considera-
da uma taxa com natureza uti singuli, sendo reconhecido o direito de sua cobranca. Em 29
de outubro de 2009, o Supremo Tribunal Federal aprovou, por unanimidade, verbete no qual
se confirma a constitucionalidade da cobranca de taxas de coleta, remogéao e destinagao de
lixo, acabando, assim, em definitivo com as discussdes doutrinarias e jurisprudenciais sobre
o tema, uma vez que a matéria foi aprovada como stimula vinculante.?!

A querela finalizada pelo verbete transcrito foi entabulada em razédo da regra constitu-
cional insculpida no artigo 145, Il, da CF/88, segundo o qual, as taxas podem ser cobradas
pela utilizacao, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do.?? Nos moldes do artigo em epigrafe, a taxa s6
poderia ser instituida em razéo de atividade estatal especifica e divisivel capaz de trazer be-
neficio determinado ou potencial ao contribuinte. Isto é, vedava-se na origem a possibilidade
de criacdo de taxa para os servicos ditos uti universi, ou seja, indivisivel, e portanto, podendo
ser fornecido a todos indistintamente.

Logo, a cobranga de taxa pela coleta de residuos deve implicar contraprestagao direta
pelo servico de limpeza publica disponibilizada pelo Municipio, ainda que o contribuinte ndo
o desfrute (uso potencial).? Importante deixar claro que a possibilidade de cobranca da taxa
de servigo decorrente do uso potencial ocorre apenas nos casos em que a fruicdo do servigo
publico tiver carater obrigatério, isto €, quando a justificativa do uso estiver guarnecido por
um valor ou interesse publico postulado pela Constituicdo Federal de 1988 (CARRAZA,
2006).

Destarte, e considerando que a taxa de residuos solidos se constitui como servigo
fruido ou fruivel (CARRAZA, 2006), fundamentado na protecdo da saude publica (CUNHA
JUNIOR, 2009), a cobranga deste tributo sera constitucional, quando exigido em razéo da
prestacao direta ou potencial da coleta de lixo domiciliar em unidade imobiliaria.

Por outro lado, a taxa de fiscalizagéo decorre do poder de policia referido e direciona-
do ao administrado e se concretiza como um agir especifico da administragdo em prol de um
fazer ou néo fazer. (CARRAZA, 2006). Nas licdes de Oliveira, ensejam a cobranca da taxa
de policia, atos administrativos como a licenga, a autorizagdo, a dispensa e a fiscalizagéo;
mas nao a aprovacao, a renuncia, o parecer e os atos punitivos ou de repressédo (OLIVEIRA
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apud CARRAZA, 2006. p. 508).

Em que pese parte da doutrina brasileira (CARRAZA, ATALIBA, OLIVEIRA e BANDEI-
RA DE MELO) asseverar que a taxa decorrente do exercicio do poder de policia precisa ser
prestada de forma efetiva; razéo pela qual ndo sera possivel sua validagdo quando derivada
de uso potencial, o STF ja se manifestou de forma contraria, permitindo a exigibilidade pelo
simples fato das pessoas estarem sujeitas a fiscalizagdo.?*

Interessante observar esta possibilidade dado ao fato da estrutura municipal muitas
vezes ser aguém do necessario para promover a fiscalizagao porta a porta de todos aqueles
sujeitos a sua autoridade.?

Para efeito da modulagdo comportamental pretendida no presente trabalho, se enten-
de necessario a reformulagéo da taxa de residuos sdlidos, aliada a criagdo de taxa de fisca-
lizagdo vinculada tanto a aferigdo de cumprimento da segregacgao obrigatéria dos residuos,
como da opgéao pelo tratamento do préprio material organico. A opgéo resumiria a possibili-
dade de escolha pelo contribuinte em promover o tratamento de seus residuos organicos ou
absorver o custo inerente ao servigo de coleta, transporte e tratamento destes, por meio de
acréscimo pecuniario a TRS (incluindo as externalidades negativas envolvidas).

Por outro lado e, em que pese a taxa de fiscalizagdo/policia ndo ter por fim o estimu-
lo comportamental do contribuinte, mas o desenvolvimento de atividade fiscalizatéria para
aferir o cumprimento de regras em prol do interesse publico (BONFIM, 2014); se entende
possivel atribuir a este tributo o efeito extrafiscal, pois, a outorga do beneficio fiscal (por meio
de isencao total ou parcial da taxa), permitiria o estimulo ao cumprimento do dever normativo
perseguido (SCHOUERI, 2005).

Entende-se essencial a criagédo do tributo mencionado em fungdo do comportamento
humano sofrer diversas influéncias externas e internas, nem sempre se coadunando com a
ideia de bem objetivo/convicgdo moral defendido e sustentado pela pessoa. Assim, o ponto
nodal do assunto ndo se resumiria a uma questdo motivacional ou psicolégica, mas nor-
mativa: sendo imperativo haver a atuagao do Estado para fomentar a conduta do dever ser
em um contexto no qual se permita a constru¢do do agir moral refletido (DWORKIN, 2018).

Assim, ter-se-ia a criagdo de regulamentacao legal em trés aspectos: a regulamen-
tacao da coleta seletiva obrigatéria (com possibilidade de multa), o incremento da taxa de
residuos solidos (mediante a inclusdo em sua base de calculo das externalidades negativas)
e a taxa de fiscalizagéo assentada no poder de policia, essas ultimas com nitido carater
extrafiscal.

6. EXTRAFISCALIDADE NAS TAXAS

Schoueri defende a aplicabilidade das normas tributarias indutoras em acordo com o
“principio das causas”, ou seja, ha de se aferir qual a razao/justificativa para a cobranga do
tributo, a fim de perquirir se a incidéncia da extrafiscalidade nédo desvirtuaria sua finalidade.
Em longa digresséo acerca das origens desta teoria (remonta a era medieval como forma
de justificar a origem da obrigagao), demonstra que no ordenamento juridico brasileiro pre-
valecem duas teorias para a justificacdo da exigibilidade das taxas: teoria da equivaléncia,
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pela qual, a causa do tributo estaria na existéncia de uma prestagéo estatal; e a teoria do
beneficio, pela qual a justificativa do tributo residiria no haver uma fruicéo pelo contribuinte,
amparado no principio da capacidade contributiva. (SCHOUERI, 2005).

Ao justificar os tributos vinculados, a teoria da equivaléncia culminou na ideia de que
sendo o fundamento juridico da tributagdo a existéncia de uma atividade estatal, a base
imponivel deve guardar congruéncia com seu custo, ndo necessitando ser equivalente, mas
ndo podendo ultrapassa-lo (ATALIBA, 2019). Dessa forma, ao se considerar o estrito limite
da teoria da equivaléncia (como desdobramento da causa da taxa), a extrafiscalidade nédo
se amoldaria a esta espécie tributaria, sob pena de desvirtuar sua prépria ratio essendi:
papel distributivo do custo da prestacéo estatal entre seus utentes. No entanto, a doutrina
néo é pacifica, havendo, em sua maioria (brasileira e estrangeira), apoio ao uso desse ins-
trumento como mecanismo de indugcdo comportamental, em especial no campo ambiental
(SCHOUERI, 2005).

Dentre aqueles que defendem o uso da extrafiscalidade nas taxas, o argumento se
baseia no fato de que o principio da equivaléncia ndo possui contornos especificos e limita-
dores ao emprego deste instrumento,? especialmente em razdo de néo ser exigivel a ade-
quacéao exata entre o custo da atividade estatal e a base imponivel do tributo: a atribuigdo do
custo pode ser menor, especialmente em atengéo ao principio da capacidade contributiva
(elemento norteador da cobranga dos tributos) e do nao confisco. (CARRAZA, 2006).

O estudioso Dieter Wilke concorda com essa assertiva, explicando que a possibili-
dade do legislador definir quais prestagbes estaréo sujeitas a taxa, indica a viabilidade de
proporcionar direcionamento a demanda pelas atividades estatais, razdo pela qual, a criagéo
destas sempre tera um motivo, ndo havendo razéo para afastar um efeito/finalidade (WILKE
apud SCHOUERI, 2005). Outros exemplos extra patria sao citados para justificar o uso da
extrafiscalidade nas taxas, como na ltalia, onde Pugliese defende o uso como estimulo para
acesso a servigos essenciais (isengédo de taxa judiciaria para acesso a Justica, por exem-
plo); ou Gosch, na Alemanha, justificando o uso vinculado ao principio do poluidor pagador,
para permitir taxas de policia mais elevadas (ou menores) para, por exemplo, avides que
ultrapassem um certo nivel de ruido. (apud SCHOUERI, 2005).

Ataliba era favoravel a outorga de fins inibitérios ou ordinatérios as taxas, defendendo
que esta espécie tributaria pode se amoldar a tais atuacdes, ajustando seus elementos, tais
quais aliquotas, bases, formas de calculo e condigdes de exigibilidade, conforme os requisi-
tos entendidos como convenientes pelo legislador (ATALIBA, 1998). Costa (1985) defende
que a taxa pode ser utilizada como instrumento de politica tributaria, especialmente quando
concernente ao poder de policia, para dificultar certas atividades ou restringir o acesso a
certos servigos publicos (COSTA, 1985).

Existem exemplos variados do uso da extrafiscalidade no ordenamento juridico bra-
sileiro, especialmente como forma de garantir acesso a servigos publicos: como na outorga
de isengao da taxa judiciaria para as pessoas que nao detiverem condi¢des de arcar com os
custos do processo sem onerar a propria sobrevivéncia (acesso a justiga); ou da propria taxa
de residuos sélidos do Municipio de Belém, como forma de incentivo a existéncia/manu-
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tencdo para aqueles que tenham entre suas fungdes, o objetivo de proporcionar bem-estar
social (associagdes sociais e templos religiosos, por exemplo).

Depreende-se, pois, que mesmo diante do sinalagma contraprestacional ao qual a
taxa esta atrelada, ndo ha necessariamente vedacgao para que o custo do servigo néo seja
idéntico a base imponivel imposta ao contribuinte, especialmente em razéo de estarem sub-
metidas ao principio da capacidade contributiva (OLIVEIRA, 2012). Dessa forma, e com o
condéo de impedir desvirtuamentos no arquétipo constitucional formulado para a instituicado
de taxas no ordenamento juridico brasileiro, 0 manejo da concessao da extrafiscalidade
deve obedecer aos principios constitucionais, especialmente os atinentes a ordem econémi-
ca (igualdade de concorréncia e o livre exercicio de profissdo), mas também ao principio da
igualdade, razoabilidade e proporcionalidade, evitando-se a criagao de instrumentos ordina-
térios em confronto com os motivos norteadores da prestagéo estatal (SCHOUERI, 2005).

Esse é o posicionamento adotado pelo STF, conforme se pode avaliar do voto do
ministro Celso de Melo (ADI 2551 MC-QO) no qual ha expressa correlacéo entre a neces-
sidade de adequacao entre o prego do servigo e o valor exigido do contribuinte, associado
aos limites constitucionais da proporcionalidade e razoabilidade, sob pena de violagéo ao
principio de vedagéo ao confisco.

Denota-se, pois, que, cumprido os ditames da proporcionalidade, razoabilidade na
proporcao entre o custo do servigo e o valor exigido, a doutrina e jurisprudéncia sao pacifi-
cas na utilizagéo da extrafiscalidade nas taxas (em especial nas de policia), uma vez que a
propria natureza desse poder, ao guarnecer condutas em acordo com o bem comum, permi-
tiria o uso de estimulos e inibicdes (BOMFIN, 2014): “o poder de policia aparece como fato
gerador e finalidade extrafiscal” (TORRES, 1986, p. 16).

Destarte, parece plausivel, como mecanismo de incentivo ao comportamento perse-
guido (tratamento dos residuos), promover a concessao de isencéo parcial ou total da taxa
de policia criada com o objetivo de aferir se estd sendo praticada a correta destinagéo do
material seco passivel de reciclagem, assim como do incremento do tributo existente para
inserir em seu custo as externalidades negativas decorrentes do descarte inadequado e
ambientalmente gravoso dos residuos solidos organicos.

7. CONCLUSAO

Apesar de o assunto escolhido ser amplamente estudado, observou-se que os temas
albergados cingem-se a justificar o gerenciamento dos residuos e o compartilhamento da
responsabilidade entre os entes envolvidos; olvidando que um dos “veiculos” promotores
do sucesso da agéo é o cidadao, ja que a segregacao deste material na origem tende a ser
mais efetivo e promissor.

Assim, e no afa de compreender as razdes motivadoras e desmotivadoras do com-
portamento omissivo do cidaddo de Belém, se propds o estudo exploratério, visando, a partir
da indagagéo empirica, formular questdes e proposi¢des interventivas, no intuito de propor
novas opinides e abordagens acerca do caso analisado (LAKATOS; MARCONI, 2003).

Quando se pensa na coleta seletiva na cidade de Belém, a primeira ideia é a de que
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ndo ha nenhuma iniciativa publica neste sentido. Contudo, e embora incipiente, existe a
prestacéo do servigo, estando o Municipio de Belém listado como um dos pouco mais de mil
Municipios que realizam politicas de segregagao. Entretanto, essa realidade ndo sé atende
a pouquissimos municipes, como também nao tem o apoio direto do poder publico, fazendo
com que, quem tenha interesse, precise se desdobrar para conseguir suporte no descar-
te correto. Portanto, e diante de todo esse imbroglio de justificativa, se preferiu respostas
que denunciassem o comportamento subjetivo de cada entrevistado, isto é, até que ponto
exerciam a solidariedade suscitada: se davam ao trabalho de buscar alguma cooperativa?
separavam os “reciclaveis” dos organicos? ou simplesmente ignoram e descartam para a
coleta regular?

Aideia de solidariedade na pergunta formulada, a correlaciona ao conceito de justiga,
de modo que deve ser interpretada como algo bom para todos. Destarte, 0 bem contido no
agir moral constituiria uma ponte entre justica e solidariedade e se traduziria na responsa-
bilidade solidaria — que exige que uma pessoa responda pela outra, denotando (no sentido
aristotélico), o “melhor eu” da comunidade (HABERMAS, 2002).

O sentido de “bem” na justi¢ca, lembra que a consciéncia moral depende de de-
terminada autocompreenséo das pessoas morais, que se sabem pertencentes
a comunidade moral. Enquanto integrantes dessa comunidade, os individuos
esperam uns dos outros uma igualdade de tratamento que parte do principio
de que cada pessoa considere cada uma das outras como um dos nossos (HA-
BERMAS, 2002. p. 42).

A compreensao de que o residuo tem valor/utilidade acompanhada do agir moral de
segregar e descartar corretamente pode estar vinculada ao “melhor eu” da comunidade na
qual vivemos, fortalecendo a ideia de que deve existir uma igualdade de tratamento nao
apenas entre os membros circunscritos nesta, mas expansivel para os outros, como por
exemplo, os catadores. Nao se pode olvidar que a comunidade deve ser considerada como
possuidora de uma personalidade sujeita ao mesmo tipo de critica moral que se faz a uma
pessoa que ndo agiu com integridade: é a personificacdo da comunidade e da relagéo es-
pecial de comportamento que existe entre esta e um de seus membros (DWORKIN, 2018).
Em outras palavras, é essa personalidade a forga motriz capaz de conduzir determinado
comportamento social, uma vez que condutas dissonantes daquilo que se espera dos mem-
bros, tende a gerar rejeigao.

Neste contexto, importante atentar ao elemento da compartimentalizagéo e racionali-
zagao da moral, pois, nem sempre se atua em consonancia com o credo enunciado.

Uma das perguntas realizadas na pesquisa buscava aferir como os municipes viam
sua participagéo para a promocao de uma cidade mais limpa. E este talvez seja o resultado
mais interessante, pois, embora apenas 25% dos entrevistados aleguem promover a coleta
seletiva, mais de 80%, se auto classifica com a nota de bom a excelente na construgéo
de um espaco sustentavel. O resultado desta pergunta denota a compartimentalizagéo da
moral retratada, pois, mesmo que as pessoas entrevistadas tenham afirmado ndo cumprir
a segregacao dos residuos em seus domicilios, elas se auto classificam como membros
participativos na construcdo da cidade que todos gostariam de ter.

Aiincoeréncia entre os (diversos) departamentos da moral pessoal € sinal de desaten-
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¢ao, e ndo de verdadeiro respeito e consideracéo pelos outros: falta o agir refletido inspirado
na ética (bem viver) e na moral (boa vida). Esse tipo de desvio comportamental permite que
condutas arbitrarias sejam realizadas no lugar de atos baseados em principios (DWORKIN,
2002). E a partir deste desvio, torna-se “facil” promover o desligamento da moral, permitindo
que a natureza das circunstancias determine os resultados e ndo as habilidades ou inten-
¢Oes do individuo. (ZIMBARDO, 2012) Sao essas inconsisténcias que expdem a necessida-
de de outorgar coeréncia entre os valores norteadores das préprias convicgdes, de modo a
aferir autenticidade e respeito pelas decisbes comportamentais: inicialmente, as convicgdes
tendem a ser incipientes, compartimentalizadas, abstratas e porosas, cabendo a interpreta-
¢ao critica dessas convicgdes a luz de uma teia unica de valores (DWORKIN, 2018).

Aproveitar o espago néo formal para o desenvolvimento do pensamento coletivo pode
ser visualizado como mecanismo de transformacgao do conformismo a aprendizagem criati-
va, com o objetivo de atingir o agir refletido. Ao se falar de areas condominiais, por exemplo,
pode-se desenvolver a ideia através das assembleias condominiais, nas quais se discutiriam
as vulnerabilidades existentes e impeditivas do cumprimento do objetivo, assim os meios e
escolhas para cumprir a legislagéo estatuida, contribuindo para promover o agir moral res-
ponsavel. Nesse aspecto, 0 ambiente ndo formal de ensino pode ser fundamental para (ao
partilhar atitudes morais mais ou menos semelhantes), fornecer um modelo daquilo que a
responsabilidade exige das pessoas, bem como reduzir/eliminar as forcas que contribuem
para impedir essa atuagéo: in casu, a segregagao dos proprios residuos e o tratamento dos
materiais organicos.

Demonstra-se, pois, que embora as pessoas entrevistadas possuam conhecimento
sobre as externalidades negativas do descarte inadequado dos residuos sélidos, ndo ha
motivagao volitiva para alterar a prépria conduta e proporcionar uma conduta moral, no qual
a cooperagao e a solidariedade imperem. Habermas (2002) explica o fato elucubrando que
enquanto os cidaddos racionais?” forem incapazes de adotar um ponto de vista moral inde-
pendente das suas perspectivas acerca das imagens de mundo, ndo se podera esperar a
formagéo do “overlapping consensus” (consenso abrangente); tornando-se, pois, imperativo
a criagéo de normativos legais validos: capazes de ser aceito por todos, a partir da perspec-
tiva de cada um (HABERMAS, 2002).

O pressuposto basico para que uma lei seja aceita por todos € o fator generalizagao
dos interesses respeitados por esta, de modo que traduza um ponto de vista moral de todos
os potencialmente envolvidos (HABERMAS, 2002). Embora exista certa resisténcia para o
cumprimento da segregacgao dos residuos (fator essencial para a efetivagéo da coleta seleti-
va e demais processos da cadeia de processamento desse material), & certo que as pessoas
possuem a convicgdo moral de que o procedimento deveria ser adotado.

Desta forma, a regulamentacdo de normas tributarias indutoras no ambito da ges-
tao dos residuos solidos (especialmente organicos), poderia ser considerada como um dos
estimulos necessarios a consecugdo do descarte sustentavel desse material, fomentando
um comportamento ja aceito por parte da populagdo, mas por vezes afastado por razdes
circunstanciais de conveniéncia. Ao tornar cogente a segregacao de residuos secos, orga-
nicos e rejeitos, se vincularia a obrigatoriedade de recolhimento dos residuos reciclaveis
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por cooperativas e associagdes (inserindo estes na cadeia de produgao dos residuos) e se
outorgaria liberdade de escolha ao “produtor do material organico” proceder ao tratamento
destes, (seja através da compostagem ou da transformagéo da matéria em energia - bio-
digestores); ou pagar o servigo, mediante o deslocamento desse material pelo servico de
coleta. Por outro lado, a opgao pelo pagamento, precisaria absorver ndo sé o custo direto,
como também as externalidades negativas decorrentes do processo, tais como a emissao
de gases téxicos ou a perda de créditos de carbono. Essa seria uma forma de agravar o
comportamento desviante, mas em acordo com os principios da razoabilidade e proporcio-
nalidade a fim de n&o incidir no confisco.

Assim, ter-se-ia a regulamentacao de norma tributaria indutora como aliada, ao propor
motivagao para a volicdo direcionada a conduta moral esperada. Nesses moldes, ter-se-ia
o incremento da taxa de residuos solidos (mediante a inclusdo em sua base de calculo
das externalidades negativas) pela técnica do agravamento; e a taxa de fiscalizagéo, como
mecanismo de incentivo ao comportamento perseguido (redugdo do material descartado
no aterro e sensibilizacdo ambiental); concedendo-se isengéo parcial ou total da taxa de
policia criada e redugéo ou majoracao da taxa de residuos solidos, apoiada no sinalagma
da comutatividade.

8. NOTAS

1. Conforme dados obtidos no Contrato de coleta de residuos sélidos formalizado entre a Prefeitura
Municipal de Belém e a Guama Tratamento de Residuos Solidos (Contrato n°. 09/2015 SESAM/PMB —
Processo Administrativo n°. 1500963/2015 — 1000 toneladas/dia — 30000 toneladas/més — junho/2015
—R$ 60,00.

2. O texto completo do acordo firmado pode ser visualizado em https://www.coalizaocembalagens.com.br/
wp-content/uploads/2019/12/Acordo_embalagens.pdf.

3. Fabricantes, importadores, distribuidores ou comerciantes de embalagens.

4. Nos principios constitucionais impositivos subsumem-se todos os principios que, sobretudo no ambito
da constituigao dirigente, impdem aos érgéos do Estado, sobretudo ao legislador, a realizagéo de fins e a
execucao de tarefas. Sdo, portanto principios dinamicos, prospectivamente orientados. Estes principios
designam-se, muitas vezes, por preceitos definidores dos fins do Estado, principios directivos fundamen-
tais, ou normas programaticas, definidoras de fins ou tarefas. [...] Tragam, sobretudo para o legislador,
linhas rectrizes da sua actividade politica e legislativa”. (CANOTILHO, 1993. p. 173).

5.Agenda 21. Item 21.24. “Os incentivos para a reutilizagdo e reciclagem de residuos séo numerosos. Os
paises podem considerar as seguintes opgdes para incentivar a industria, as instituicdes, os estabeleci-
mentos comerciais e os individuos a reciclar os residuos, ao invés de elimina-los: [...] omissis... (c) Em-
pregar instrumentos econémicos e regulamentadores, inclusive incentivos fiscais, para apoiar o principio
de que os que produzem residuos devem pagar por seu depdsito”.

6. Lei 12.305. Art. 8o S&o instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos, entre outros: omissis
[...]1 IX - os incentivos fiscais, financeiros e crediticios;

7. Cooperacéo flexivel seria uma capacidade tipicamente humana de colaborar com uma grande quan-
tidade de outros humanos em prol de um objetivo comum criado e imaginado pelos préprios homens.
Gracas a capacidade de cooperar e acreditar, o ser humano teria chegado ao nivel de desenvolvimento
tecnoldgico, cientifico e cultural atuais. (HARARI, 2016, p. 137-139).
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8. O exemplo subsume-se a perguntar ao grupo qual a cor da pasta vermelha, sendo previamente acor-
dado que a resposta seria verde. Ao ouvir dos demais a resposta diversa da realidade, a maioria tende a
responder em acordo com o grupo, ainda que sua convicgéo seja diversa (ASCH, 1955).

9. Moreira explica que o efeito manada consiste no movimento, no qual, os investidores seguem determi-
nada diregao, criando, assim, uma tendéncia no mercado financeiro (MOREIRA, 2013).

10. Foucault explica que ideia da vigilancia prisional panoptica fomentaria uma conduta permanente nos
detentos mesmo apo6s a “liberdade”, os moldando para atuar em acordo com as regras ditadas no seio
social. (FOUCAULT, 2014).

11. Segundo Dworkin (2011), os cidaddos precisam da ordem que s6 um governo coercitivo pode provi-
denciar.

12. Direito natural ou jusnaturalismo é a teoria pela qual se fundamenta o direito no bom senso, na
racionalidade, na equidade e no pragmatismo (REALE, 2009).

13. Formamos essas opinides mediante a interpretagdo de nossos conceitos abstratos, interpretacéo
essa que, em sua maior parte é irrefletida. Instintivamente, interpretamos cada um desses conceitos a
luz dos demais. Isso significa que a interpretacdo entrelaca e une os valores entre si. Somos moralmente
responsaveis na medida em que nossas diversas interpretagdes concretas alcangam uma integridade ge-
ral, de tal modo que cada uma delas sustente as outras numa rede de valores que abragamos autentica-
mente. Na medida em que fracassamos nesse projeto interpretativo — e parece impossivel obter nele um
sucesso total — n6és ndo agimos a partir de uma convicgdo plena, e nesse sentido ndo somos plenamente
responsaveis (DWORKIN, 2015. p. 153).

14. A definicdo de aprendizagem criativa é aberta, mas costumo dizer que ela consiste em metodologias
ou abordagens educacionais que incentivam a participagéo, a criatividade, a colaboragéo, o trabalho
ma&o na massa e a exploracao livre. No MIT, o conceito gira ao redor do que chamamos de “os 4 Ps da
aprendizagem criativa”. O primeiro “P” é de “Projetos”: as pessoas aprendem mais quando se envolvem
na criagado de um produto compartilhavel, que pode ser um poema ou um carrinho de madeira. Por outro
lado, esses produtos precisam ser pessoalmente significativos, e é dai que vem o segundo “P”, de “Pai-
x80”. O terceiro “P” é o de “Pares”: para que os alunos se sintam livres e capazes, é fundamental criar
um ambiente de respeito que incentive a colaboragao. E, por fim, o quarto “P” é de “Play”, ou de “pensar
brincando”: os alunos devem explorar os materiais e as ideias de maneira mais livre, sem “certo” e “erra-
do”. A proposta da aprendizagem criativa & integrar tudo, das habilidades socioemocionais aos contetidos
especificos de cada disciplina. Nao é algo confinado na aula de arte ou no espaco maker. Criatividade é
uma forma de ver o mundo. Na aprendizagem criativa, parte-se da curiosidade dos alunos, levantando
uma série de perguntas para as quais se buscardo respostas. (BURD, 2019, p. 28).

15.[...] Por volta de 184 a.C., quando foi nomeado censor Marcus Porcius Cato, se relata a forte influéncia
helénica em Roma, sendo comum a decoragdo de residéncias com obras de arte gregas, influenciando no
luxo das mulheres e no requinte da culinaria. Cato introduziu entdo um imposto sobre o luxo, colaborando
para procrastinar o processo de “helenizagao”. (SCHOUERI, 2005, p. 109).

16. Nitido exemplo de norma tributaria indutora com fim social (distributiva), ao permitir que aqueles que
“adotassem” financeiramente uma ou mais criangas, pudessem ter deduzidos valores percentuais no
imposto devido (SCHOUERI, 2005, p. 115).

17. Tributos vinculados sdo aqueles cujo aspecto material da hipétese de incidéncia (concretizagdo do
fato que permite a exigibilidade) se atinem a uma atuagéao estatal referida de modo direto ou indireto ao
obrigado. Podem ser taxas ou contribuigdes. (ATALIBA, 2019)

18. Taxa florestal. [...] Exagéo fiscal que serve de contrapartida ao exercicio do poder de policia, cujos ele-
mentos basicos se encontram definidos em lei, possuindo base de calculo distinta da de outros impostos,
qual seja, o custo estimado do servigo de fiscalizagdo. STF. RE 239.397, rel. min. limar Galvao, j. 21-3-
2000, 12 T, DJ de 28-4-2000.]. No mesmo sentido: As taxas comprometem-se tdo somente com o custo
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do servico especifico e divisivel que as motiva, ou com a atividade de policia desenvolvida. O critério da
atividade exercida pelo contribuinte para se aferir o custo do exercicio do poder de policia desvincula-se
do maior ou menor trabalho ou atividade que o poder publico se vé obrigado a desempenhar. STF. [ARE
990.914, rel. min. Dias Toffoli, j. 20-6-2017, 22 T, DJE de 19-9-2017.]

19. Taxa: correspondéncia entre o valor exigido e o custo da atividade estatal. A taxa, enquanto contra-
prestagcdo a uma atividade do poder publico, ndo pode superar a relagdo de razoavel equivaléncia que
deve existir entre o custo real da atuagéo estatal referida ao contribuinte e o valor que o Estado pode
exigir de cada contribuinte, considerados, para esse efeito, os elementos pertinentes as aliquotas e a
base de calculo fixadas em lei. Se o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o custo do servigo prestado
ou posto a disposigao do contribuinte, dando causa, assim, a uma situacdo de onerosidade excessiva,
que descaracterize essa relacdo de equivaléncia entre os fatores referidos (o custo real do servigo, de
um lado, e o valor exigido do contribuinte, de outro), configurar-se-a, entéo, quanto a essa modalidade de
tributo, hipétese de ofensa a clausula vedatéria inscrita no art. 150, 1V, da CF.STF [ADI 2.551 MC-QO, rel.
min. Celso de Mello, j. 2-4-2003, P, DJ de 20-4-2006

20. Enquanto o servico publico visa a ofertar ao administrado uma utilidade, ampliando o seu desfrute
de comodidades, mediante prestagdes feitas em prol de cada qual, o poder de policia, inversamente
(conquanto para a protegao do interesse de todos), visa a restringir, limitar, condicionar, as possibilidades
de sua atuagéo livre, exatamente para que seja possivel um bom convivio social. [...] se as atividades
particulares vierem a se desenvolver de modo desconforme com as normas legais, a administragcéo nos
termos da lei, reprimira, através de multas, embargos e interdicdes, os comportamentos que as violem.
(BANDEIRA DE MELO, 2004, p. 632-633).

21. STF. Sumula vinculante n°. 19. A taxa cobrada exclusivamente em raz&o dos servigos publicos de
coleta, remogéo e tratamento ou destinacéo de lixo ou residuos provenientes de imoveis, n&o viola o art.
145, 11, da CF.

22. [...] entende como especificos e divisiveis os servigos publicos de coleta, remogéo e tratamento ou
destinagdo de lixo ou residuos provenientes de iméveis, desde que essas atividades sejam completamen-
te dissociadas de outros servigos publicos de limpeza realizados em beneficio da populagdo em geral (uti
universi) e de forma indivisivel, tais como os de conservagédo e limpeza de logradouros e bens publicos
(pragas, calgadas, vias, ruas, bueiros). Decorre dai que as taxas cobradas em razio exclusivamente
dos servigos publicos de coleta, remogao e tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos provenientes
de imdveis séo constitucionais, ao passo que é inconstitucional a cobranca de valores tidos como taxa
em razao de servigos de conservacéo e limpeza de logradouros e bens publicos. [...] Além disso, no que
diz respeito ao argumento da utilizagdo de base de calculo prépria de impostos, o Tribunal reconhece a
constitucionalidade de taxas que, na apuracdo do montante devido, adote um ou mais dos elementos
que compdem a base de calculo prépria de determinado imposto, desde que ndo se verifique identidade
integral entre uma base e a outra. STF. [RE 576.321 QO-RG, voto do rel. min. Ricardo Lewandowski, P, j.
4-12-2008, DJE 30 de 13-2-2009, Tema 146.]

23. Taxas de lixo e sinistro. [...] Taxas legitimamente instituidas como contraprestagao a servigos essen-
ciais, especificos e divisiveis, referidos ao contribuinte a quem s&do prestados ou a cuja disposigéo séo
postos, ndo possuindo base de calculo prépria de imposto. STF. RE 233.784, rel. min. limar Galvao, j.
12-11-1999, 12 T, DJ de 12-11-1999.] = RE 491.982 AgR, rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 26-5-2009, 12
T, DJE de 26-6-2009.

24. A hipdtese de incidéncia da taxa é a fiscalizagéo de atividades poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais, exercida pelo Ibama (Lei 6.938/1981, art. 17-B, com a redagéo da Lei 10.165/2000). Tem-se,
pois, taxa que remunera o exercicio do poder de policia do Estado. N&do ha invocar o argumento no sen-
tido de que a taxa decorrente do poder de policia fica “restrita aos contribuintes cujos estabelecimentos
tivessem sido efetivamente visitados pela fiscalizagdo”, por isso que, registra Sacha Calmon — parecer,
fl. 377 —, essa questdo “ja foi resolvida, pela negativa, pelo STF, que deixou assentada em diversos
julgados a suficiéncia da manutengao, pelo sujeito ativo, de érgdo de controle em funcionamento (cf.,
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inter plures, RE 116.518 e RE 230.973). Andou bem a Suprema Corte brasileira em ndo aferrar-se ao
método antiquado da vistoria porta a porta, abrindo as portas do Direito as inovagdes tecnoldgicas que
caracterizam a nossa era”. Destarte, os que exercem atividades de impacto ambiental tipificadas na lei
sujeitam-se a fiscalizagdo do Ibama, pelo que sdo contribuintes da taxa decorrente dessa fiscalizacéo,
fiscalizagdo que consubstancia, vale repetir, o poder de policia estatal. STF. [RE 416.601, voto do rel. min.
Carlos Velloso, j. 10-8-2005, P, DJ de 30-9-2005.] = RE 603.513 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 28-8-2012,
12T, DJE de 12-9-2012.

25. Favoravel a insergdo de normas tributarias indutoras no cenario alemao, Michael Kloepfer, sustenta
que nao so6 inexiste incompatibilidade entre o conceito constitucional de taxa e o efeito indutor, como indo
além, (afirma) a Lei fundamental exige tal efeito. [...] Assim, o valor da taxa ndo pode impedir o uso do
servigo publico que a motiva. (SCHOUERI, 2005, p. 177).

26. ibid.

27. A racionalidade aqui é veiculada como uma qualidade de pessoas morais: [...] Sdo racionais as pes-
soas que tém um senso de justica, ou seja, que estao prontas a observar condi¢des justas e honestas de
cooperagdo, e que sdo capazes para tanto; mas também pessoas que tem consciéncia da falibilidade da
capacidade cognitiva humana e que — reconhecendo esse 6nus da razdo — estéo dispostas a justificar
publicamente sua concepgao de justiga politica. (HABERMAS, 2002. p. 78).
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Resumo

O presente artigo tem como objetivo fazer uma andlise sobre a incidéncia do IPTU — Imposto sobre a Propriedade Predial
e Territorial Urbana em face do aumento das areas urbanas e urbanizaveis dos municipios e o consequente aumento da
tributagdo. Objetiva-se questionar a incidéncia do Tema 174 do Superior Tribunal de Justica, tendo em vista o nimero
expressivo de demandas questionando a incidéncia do IPTU em areas que antes ndo eram tributadas pelos entes da
federagao por se situarem na zona rural dos municipios. Objetiva-se, outrossim, analisar o Tema 174 do STJ, com o intuito
de rechacar a aplicagdo do julgamento do recurso especial repetitivo em areas nas quais a atividade rural é vedada, consi-
derando-se o principio da legalidade a que se submete a Administragéo Publica.

Palavras-chave: IPTU. Cobranga. Zona Urbana. Atividade Rural. Tema 174 do Superior Tribunal de Justica.

Abstract

The present article aims at making an analysis on the incidence of IPTU — Municipal Property Tax due to the increase of
urban and development areas in cities and the consequent increase in taxation. The purpose is to question the incidence
of Theme 174 of the Supreme Court of Justice (STJ), bearing in mind the expressive number of demands questioning the
incidence of IPTU in areas that were not previously taxed by the entities of the federation as they are located in the rural
areas of the cities. The goal, also, is to analyze the Theme 174 of STJ, aiming at rejecting the application of the judgement
of repetitive special appeal in areas in which the rural activity is forbidden, considering the principle of legality the Public
Administration is submitted to.

Keywords: IPTU. Billing. Urban Zone. Rural Activity. Theme 174 of the Supreme Court of Justic
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1. INTRODUGAO

Um dos temas que tem gerado novas reflexdes para os operadores do Direito diz res-
peito a incidéncia de IPTU — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - em
areas de expansao urbana ou urbanizaveis dos municipios, por se tratarem de areas que
estao em grande expansao, representando um aumento da zona urbana e, portanto, da area
tributavel dos entes publicos.

A expansao urbana traz reflexos imediatos no aumento de incidéncia do IPTU em
areas que, muitas vezes, situavam-se na zona rural dos municipios e consequentemente
nao eram tributadas pelos entes municipais.

Assim, surgem novos questionamentos, mais especificamente por parte dos contri-
buintes que se insurgem em relagéo a cobranga do imposto, utilizando-se dos meios judi-
ciais disponiveis para tentar se eximir da exagao, objetivando a declaracdo da inexisténcia
do débito.

Um dos argumentos utilizados em defesa dos contribuintes € o de que o IPTU nao
deve incidir por serem areas destinadas a exploragéao rural. Assim, surge, mais uma vez a
discusséao que levou o Superior Tribunal de Justica a editar o Tema 174, firmando a tese de
que o imovel localizado na area urbana do municipio, comprovadamente destinado a explo-
racéo de atividade extrativista, agricola, pecuaria ou agroindustrial, nos termos do artigo 15
do Decreto-Lei n. 57/1966, nao incide Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), mas sim
Imposto Territorial Rural (ITR).

Entretanto, n&o obstante o entendimento consagrado do Tema 174, o questionamento
sobre a cobranga do IPTU em zonas urbanas ou de expansao urbana se mantém.

Cumpre destacar que os contribuintes, ao se rebelarem em relagdo ao pagamento
do tributo, muitas vezes alegam a exploragéo da atividade rural no imével. Alegam, ainda,
que sempre efetuaram o pagamento do ITR — Imposto Territorial Rural — e que, portanto, a
cobranca é indevida, muitas vezes sem se desincumbir a contento do énus da prova.

Assim, surgem novos debates em torno da incidéncia do Tema 174 do STJ, mais es-
pecificamente em relagéo aquelas situagdes em que o exercicio da atividade rural é vedado
em certas areas urbanas dos municipios.

Portanto, é nesse contexto que se pretende dar sequéncia ao trabalho, com o intuito
de analisar as repercussdes da expansao das areas urbanas e urbanizaveis dos municipios
na cobranga do IPTU, em que pese o entendimento do STJ, consagrado no Tema 174.

2. INCIDENCIA DO IPTU E O TEMA 174 DO STJ

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, segundo artigo 32 do
Cadigo Tributario Nacional, tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse
de bem imovel por natureza ou acessao fisica, localizado na zona urbana do Municipio.'

A Zona Urbana, segundo previsto no §1° do referido artigo, € aquela definida em lei
municipal, observados requisitos minimos de existéncia de pelo menos dois dos seguintes
melhoramentos: meio fio ou calgamento, com canalizagédo de aguas pluviais; abastecimento
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de agua; sistema de esgotos sanitarios; rede de iluminagéo publica, com ou sem postea-
mento para distribuicdo domiciliar; e escola primaria ou posto de sadde a uma distancia
maxima de trés quildmetros do imoével considerado.

O artigo 32 do Cédigo Tributario Nacional também prevé, em seu §2°, que a lei muni-
cipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expanséao urbana, constantes de
loteamentos aprovados pelos 6rgaos competentes, destinados a habita¢ao, a industria ou ao
comeércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.

Ocorre que, ndo obstante a previsdo do Coédigo Tributario Nacional, o artigo 15 do
Decreto-Lei n. 57/1966 trouxe uma hipétese de ndo incidéncia do IPTU ao prever que ndo
incide o artigo 32 do Cédigo Tributario Nacional ao imével que comprovadamente seja utili-
zado em exploragéo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial, incidindo assim,
sobre 0 mesmo, o ITR e demais tributos com o mesmo cobrados.?

Tal previséo trouxe um numero elevado de demandas sobre o tema, levando a maté-
ria ao conhecimento do Supremo Tribunal de Justi¢ca, através do julgamento submetido ao
rito proprio dos recursos especiais repetitivos (REsp n. 1.112.646/SP, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Primeira Secéo, julgado em 26/8/2009, DJe 28/8/2009), tendo sido firmada a
tese — Tema 174 do STJ - de acordo com a qual, sobre imdvel localizado na area urbana
do municipio, comprovadamente destinado a exploragado de atividade extrativista, agricola,
pecuaria ou agroindustrial, nos termos do art. 15 do Decreto-Lei n. 57/1966, n&o incide
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), mas sim Imposto Territorial Rural (ITR).

N&o se pode deixar de ressaltar que o incidente de resolu¢ao de demandas repetitivas
pressupde um elevado numero de demandas sobre a matéria, bem como a necessidade
de dar solucédo as lides envolvidas evitando-se, assim, o exacerbado grau de divergéncia
jurisprudencial.

O artigo 976 do Codigo de Processo Civil ndo deixa duvidas ao prever o cabimento do
incidente apenas quando haja efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia
sobre a mesma questdo unicamente de direito e quando haja risco de ofensa a isonomia e
a seguranga juridica.

Para Oliveira (2016, p. 4),

[...] O primeiro pressuposto que se subsume da norma antes referida é a exis-
téncia de efetiva repeticdo de demandas. Em outros termos, quando sobre um
determinado assunto forem propostas diversas agdes numa ou mais varas,
numa ou mais comarcas ou huma ou mais seg¢des judicidrias, estardo presentes
as condigdes para se instaurar o IRDR no tribunal ao qual pertence o juizo em
que corre a agdo. [...] O segundo requisito &€ que o debate verse sobre questédo
de direito comum entre as demandas a receberem o tratamento do incidente,
perante a mesma vara ou diversos juizos que estejam no ambito da competén-
cia do tribunal que ird decidir o incidente. O terceiro € que a controvérsia seja
unicamente de direito, ndo havendo possibilidade de instauragdo do incidente
para questao de fato, que se refira a produgéo de provas.

No julgamento proferido pelo Supremo Tribunal de Justica sob o rito repetitivo - REsp
n. 1.112.646/SP — partiu-se do entendimento de que o Decreto-Lei n. 57/1966 teria sido
recepcionado pela Constituigdo Federal de 1988 como norma complementar, acrescentan-
do o critério de destinagao do imovel para delimitacdo da competéncia municipal (IPTU) ou
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Federal (ITR), firmando o entendimento de que o critério espacial do artigo 32 do Cddigo
Tributario Nacional ndo € o Unico a ser considerado. Portanto, acordaram os Ministros da
Primeira Sec¢éo do Superior Tribunal de Justica de que, ao lado do critério espacial previsto
no art. 32 do CTN, deve ser também aferida a destinagdo do imével, nos termos do artigo
15 do DL 57/1966.

Todavia, em que pese a deciséo proferida pela Superior Tribunal de Justica, o tema
ainda permanece fortemente em debate, com o questionamento sobre a incidéncia do Tema
174 aos casos concretos, conforme sera demonstrado na continuagao.

3. 0 AUMENTO DA ZONA URBANA DOS MUNICIPIOS E O TEMA 174

O aumento da zona urbana dos municipios e o consequente aumento da area tributa-
da acabam por refletir em discussdes sobre a cobranga do IPTU.

No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, por exemplo, verifica-se que a celeuma
sobre o tema persiste.®

Para o enriquecimento do debate e para agugar a curiosidade dos estudiosos sobre
a matéria abordada, pede-se vénia para elencar, em notas, processos de, pelo menos, dez
julgamentos proferidos no ano de 2021 pelo Tribunal de Justiga do Rio Grande do Sul, nos
quais a cobranga do IPTU foi questionada pelos contribuintes e o Tema 174 do Supremo
Tribunal de Justiga ventilado pelo Tribunal.*

Portanto, revela-se a importancia do debate sobre o tema, especialmente diante da
ampliacdo da zona urbana dos municipios e do consequente aumento de arrecadagéo do
IPTU que acabam por gerar notificagdes para o pagamento do imposto para sujeitos que,
muitas vezes, possuiam imoéveis que se encontravam na area rural das cidades e que, por-
tanto, ndo eram tributadas.

Logo, surgem questionamentos sobre a cobranca através da apresentacao de exce-
¢ao de pré-executividade, ajuizamento de embargos a execucéo e acdes declaratérias de
inexisténcia de débitos pelos contribuintes.

Assim, uma das questdes mais tormentosas que ainda gera celeuma diz respeito a
definigdo da competéncia do ente tributante.

Entre os argumentos invocados pelos contribuintes ao questionar a cobranga do
IPTU, podemos citar o julgamento proferido pelo STJ no REsp n. 1.112.646/SP, além da ale-
gacao de que ha, no imodvel, a exploragéo de atividade agricola, pecuaria ou agroindustrial.

As excegOes de pré-executividade, em geral, ndo representam maiores dificuldades,
visto que o instituto pressupde prova pré-constituida, o que muitas vezes néo se verifica, pois
o contribuinte, embora alegue a exploragéo de atividade agricola, pecuaria ou agroindustrial,
geralmente ndo apresenta a prova pré-constituida do exercicio da atividade. A grande maio-
ria das excegdes de pré-executividade apresenta como prova apenas o comprovante do
pagamento do ITR. Nessas hipéteses, o Tribunal de Justica do RS n&o tem dado provimento
as excecgdes de pré-executividade, desconsiderando o pagamento do ITR — Imposto Territo-
rial Rural pela parte, consoante tem pode ser verificado através da transcrigdo, em notas, de
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julgamento proferido em sede de recurso de Apelagéo.®

As demandas anulatérias e os embargos a execugao, todavia, suportam a produgéo
de provas e resultam em maiores questionamentos. No sentido apontado, ndo podemos
deixar de lembrar a previsdo do §2° do artigo 16 e a previsao do artigo 38, ambos, da Lei de
Execucao Fiscal.®

Um dos questionamentos mais singelos ocorre quando o contribuinte apenas alega
que o imovel que deu origem a cobranga do IPTU néo faz parte da zona urbana do muni-
cipio. Geralmente, o argumento é invocado juntamente com a alegagéo de que o bem esta
registrado perante o INCRA - Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria e que
sempre foi feito o pagamento do ITR — Imposto Territorial Rural. Tais argumentos possivel-
mente decorrem da desconsideragdo do aumento da expansao da zona urbana ou urbaniza-
vel do municipio pelo contribuinte ou, ainda, da ideia errdnea de que o cadastramento junto
ao INCRA faz presuncao de que o imével é rural.

N&o séo poucas as demandas que discutem a incidéncia do IPTU sobre areas que os
contribuintes costumam pagar o ITR.

Ocorre que é importante destacar que o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ja
tem decido que o fato de o contribuinte ter efetuado o pagamento do ITR e ter inscrigdo no
INCRA nao presume que o imdével seja rural.” Ha julgados que, em observancia a decisdo
proferida pelo Supremo Tribunal de Justiga no julgamento do REsp n. 1.112.646/SP, partem
do entendimento de que o contribuinte deve comprovar o exercicio da atividade rural no
imével, 6nus que lhe compete, em face da presuncéo e certeza da divida regularmente ins-
crita, se o imével estiver situado em zona urbana ou expanséao urbana. No sentido apontado
ha recente julgamento do Superior Tribunal de Justica sobre o tema, proferido pela Segun-
da Turma do Tribunal, em sede de Agravo Interno — Agint nos EDcl no REsp 188677/RN,
corroborando o entendimento de que sobre o imoével situado na area urbana do municipio,
desde que comprovadamente utilizado em exploracéo extrativa, vegetal, agricola, pecuaria
ou agroindustrial, ndo incide IPTU.2

Outra questado a ser abordada é que a atividade exercida pelo contribuinte nem sem-
pre é atividade econdmica, pois ndo produz geragéo da renda, hipétese em que também
se pode questionar a aplicagéo do Tema 174 do STJ, considerando-se o entendimento do
proprio Supremo Tribunal de Justica de que os sitios de recreio sujeitam-se ao pagamento
do IPTU.®

E interessante esclarecer que os sitios de recreio sdo aqueles que se situam na area
urbana ou de expansao urbana dos municipios e que nédo se destinam a exploragéo da ati-
vidade agricola, pecuaria ou agroindustrial, de forma econdémica.

Os sitios de recreio, ranchos ou chacaras sdo aqueles em a atividade produzida nao
tém o condao de originar renda para a familia. E o que acontece quando os contribuintes
possuem animais apenas para o mero lazer ou uso proprio, hipétese em que se presen-
cia apenas um ou dois equinos utilizados para passeios dos proprietarios dos imoéveis, por
exemplo.
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Segundo Thales de Menezes (2018):

Os sitios de recreio (ou Chacaras de Lazer) sao destinados exclusivamente para
moradia, portanto, possuem finalidade urbana. Essa distingdo € muito importan-
te. O fato de existir uma pequena criagdo de galinhas, porcos, etc, no imével,
para uso préprio, ndo desconfigura o carater urbano do local, desde que a fami-
lia que la reside ndo sobreviva com a renda desta cultura.

Sobre o IPTU e a expansao urbana dos municipios ndo se pode também deixar de
ressaltar a importancia da Sumula 626 do Supremo Tribunal de Justica, com o seguinte teor:

Sumula 626-STJ: Alincidéncia do IPTU sobre imével situado em area considera-
da pela lei local como urbanizavel ou de expansao urbana nédo esta condiciona-
da a existéncia dos melhoramentos elencados no art. 32, §1°, do CTN.

Em épocas de crescente expanséo da zona urbana dos municipios a referida simula
tem sido invocada para questionar a cobranca do IPTU sob o argumento de que, muitas
vezes, o imével se situa em area que ndo preenche os requisitos previstos no artigo 32, §1°,
do Cédigo Tributario Nacional.

Outra questdo que tem ampliado o debate sobre a cobranga de IPTU diz respeito a
alegacéo da atividade rural em imoéveis situados em zona urbana ou urbanizaveis, mas em
locais em que a legislagdo municipal ndo admite a exploragéo da atividade vegetal, agricola,
pecuaria ou agroindustrial.

Sabe-se que o Poder Publico pode impor restricdes no ambito do Direito Privado.

Segundo Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de Melo (2007, p. 260),

Os objetivos da fungédo social podem ser alcangados mediante obrigagdes po-
sitivas (proprietario construir em terreno ocioso) e como regras impeditivas de
agodes (proibigdes de edificagdes, visando as fungdes do urbanismo; ordena-
mento de crescimento de atividades, segregacao de industrias insalubres, con-
veniente uso e ocupagao do solo, evitando especulagao imobiliaria).

As restricbes impostas pelo Poder Publico sdo conferidas pelo poder de policia. O
artigo 78'°do Cédigo Tributario Nacional é claro ao prever que se considera poder de po-
licia a atividade da administragéo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse
ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em razéo de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producgéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessao ou autorizagao
do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos indivi-
duais ou coletivos.

Assim, em decorréncia do exercicio do Poder de Policia alguns municipios limitam o
exercicio de atividades em determinadas regides urbanas.

No Estado do Rio Grande do Sul, a Lei Municipal n° 5.832, de 05 de setembro de
2011, que instituiu o Codigo de Posturas no Municipio de Pelotas, por exemplo, prevé algu-
mas limitagbes para atividades em zona urbana.

O artigo 84" do Cédigo de Posturas do Municipio de Pelotas proibe, nas zonas urba-
nas, criar ou conservar quaisquer animais, que possam ser causa de insalubridade ou de
incdémodo por sua espécie, quantidade ou ma instalagdo, sob pena de multa.

O artigo 852 do mesmo diploma legal prevé que a instalagdo de estabulos, cocheiras,
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galinheiros, chiqueiros ou similares, dentro da zona urbana do municipio, somente podera
ser realizada quando n&o traga inconvenientes a vizinhanga de acordo com a legislagéo
pertinente, sob pena de multa, além da obrigagéo de desmanchar a obra.

Os dispositivos legais citados impdem restrigbes a certas atividades no ambito urbano
do Municipio de Pelotas. Tais dispositivos abrem a possibilidade de um novo debate nas
lides que discutem o pagamento do IPTU em imdvel cuja atividade rural seja vedada por lei.

Trata-se de uma nova discusséo envolvendo o Tema 174 do STJ, visto que os contri-
buintes usualmente alegam a exploragéo de atividade rural em imével urbano ou de expan-
sdo urbana para se eximir do pagamento do IPTU. Por outro viés, ha resisténcia na cobranca
do imposto por parte do ente publico através da alegagéo de que a atividade exercita pelo
contribuinte ndo é permitida pelo Plano Diretor do Municipio, o que representa uma ilegali-
dade.

Assim, considerando-se o principio da legalidade previsto no artigo 37'® da Cons-
tituicdo Federal a que submete a Administragdo Publica, considerando-se o disposto no
artigo 30, |, da Constituicdo Federal que dispde sobre a competéncia dos municipios para
legislar sobre interesse local, bem como o fato de que os artigos 84 e 85, da Lei Municipal
n. 5.831/11, que proibirem a exploragéo de atividades de criagdo de determinados animais
na zona urbana em circunstancias que possam ser causa de insalubridade, incbmodo por
sua espécie ou, ainda, que tragam inconveniente a vizinhanga, ousamos sustentar a tese
de que um contribuinte ndo pode se valer do exercicio de uma atividade vedada e, portanto,
ilegal para se eximir do pagamento do tributo, mormente porque o artigo 58' do Coédigo
de Posturas do Municipio exige aqueles que explorem a industria, o comércio ou prestem
servigo, em qualquer de suas modalidades, o licenciamento municipal pertinente antes do
inicio de sua atividade.

4. CONCLUSAO

Como se pode observar, o Tema 174 do STJ ainda gerara muito debate e reflexdes
perante as vicissitudes decorrentes da expansao urbana.

A expansdo das zonas urbanas e urbanizaveis dos municipios, com o consequente
aumento de tributacéo e as peculiaridades regionais trazem novos elementos para o debate
que vao desde a mera alegacgao da exploragédo da atividade rural no imoével ao exercicio de
atividades legalmente vedadas pelos entes publicos.

No que diz respeito a alegagéo da atividade rural, ndo se verifica maiores dificulda-
des de enfrentar a discussao, considerando-se a edi¢do do Tema 174 do STJ, bem como o
fato de que o 6nus da prova é do contribuinte. Ademais, considerando-se que deve haver a
prova de que a atividade rural desenvolvida seja econdmica para que ndo se configure sitio
de lazer.

No que diz respeito a alegagao do exercicio de atividade rural e econémica no imével,
acredita-se que o impedimento legal para exercicio da atividade no ambito urbano configure
o fato impeditivo do direito do contribuinte de ver declarada a inexisténcia de débito fiscal.
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Como se pode observar, verifica-se que a cobranga do IPTU ainda é objeto de muitos
questionamentos. O Tema 174 do STJ, julgado pelo rito dos recursos repetitivos a que a
alude o artigo 1036'® do Cadigo de Processo Civil, como cedigo, deve ser aplicado em de-
mandas em que se discute idéntica matéria de direito.

Ou seja, com a edi¢do do julgamento do recurso repetitivo, a identidade de matéria
€ que passa a ser o cerne da discusséo, concluindo-se que a cobranga do IPTU e o Tema
174 do STJ ainda traréo grandes questionamentos, pois o Direito, como ciéncia social, ndo é
estanque. Assim, acredita-se que os novos litigios decorrentes da expans&o do zoneamento
urbano dos municipios ainda surgirdo trazendo mais reflexdes a respeito da incidéncia do
Tema 174 do STJ e quica mudancgas de entendimentos judiciais sobre o tema.

5. NOTAS

1. “Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imével por natureza ou por acessédo
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

§1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado
o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguin-
tes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

| - meio-fio ou calgamento, com canalizagéo de aguas pluviais;

II - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagéo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salide a uma distancia maxima de 3 (trés) quildmetros do imével consi-
derado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansao urbana, constantes
de loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitagéo, a indUstria ou ao comér-
cio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.” (BRASIL. Lei n.
5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de
direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 01 jun. 2021).

2.“Art 15. O disposto no art. 32 da Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo abrange o imével de que,
comprovadamente, seja utilizado em exploragédo extrativa vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial,
incidindo assim, sobre o mesmo, o ITR e demais tributos com o mesmo cobrados”. (BRASIL. Decreto-Lei
n. 57, de 18 de novembro de 1966. Altera dispositivos sobre langamento e cobranca do Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural, institui normas sobre arrecadagdo da Divida Ativa correspondente, e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0057.htm. Acesso em: 01 jun. 2021).

3. Tem-se verificado no Tribunal de Justica do RS agdes em que se discute a incidéncia do IPTU em
decorréncia de expanséo do perimetro urbano. Nesse sentido, transcreve-se:

Ementa: APELAGAO CIVEL. DIREITO TRIBUTARIO. EXCECAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. IPTU E
ITR. IMOVEL ADQUIRIDO APOS EDIGAO DE LEI MUNICIPAL QUE ALTEROU O ZONEAMENTO. IN-
CLUSAO EM PERIMETRO URBANO. PREVIA NOTIFICAGAO DO PROPRIETARIO. DESNECESSIDA-
DE, NO CASO CONCRETO. DESTINAGAO ECONOMICA DO IMOVEL TRIBUTADO. ATIVIDADE RU-
RAL NAO COMPROVADA. INCIDENCIA DE IPTU. PROSSEGUIMENTO DA EXECUGAO FISCAL.
PRECEDENTES. APELO PROVIDO. (Apelagéo Civel, N° 50002157820158210138, Vigésima Segunda
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Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marilene Bonzanini, Julgado em: 21-10-2021). (RIO
GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagédo Civel n. 50002157820158210138.
(Vigésima Segunda Camara Civel). Relator: Marilene Bonzanini, 21 out. 2021. Porto Alegre: Tribunal de

Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index.
Acesso em: 01 dez. 2021).

Ementa: APELACAO CIVEL. EMBARGOS A EXECUGCAO FISCAL. IMOVEL LOCALIZADO EM ZONA
URBANA OU DE EXPANSAO URBANA SEM COMPROVACAOQ DE DESTINACAO ECONOMICA AGRI-
COLA. IPTU. ITR. INCIDENCIA NAO COMPROVADA. O critério a ser observado para definigdo sobre a
incidéncia de IPTU ou ITR é o da destinagdo econémica do imével, atendendo ao disposto no artigo 15
do Decreto-Lei n° 57/66. Imével situado em zona urbana ou de expanséo urbana sobre o qual haveria de
incidir o IPTU, a menos que demonstrado, énus que incumbia ao executado, sua efetiva destinacéo ru-
ral. Hipétese em que prova alguma foi produzida acerca do exercicio de atividade agricola no imével,
a qual, de resto, sequer foi objetivamente declinada pelo executado/embargante. Bitributagcdo, nas cir-
cunstancias, por conta do pagamento de ITR, que ha de ser resolvida mediante pedido de restituicdo do
que desembolsado a esse titulo. RECURSO PROVIDO. (Apelagdo Civel, N° 50005868220208210068,
Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marcelo Bandeira Pereira, Julga-
do em: 11-08-2021). (RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelacdo Civel
n. 50005868220208210068. (Vigésima Primeira Camara Civel). Relator: Marcelo Bandeira Pereira, 11
ago. 2021. Porto Alegre: Tribunal de Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/
busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso em: 01 dez. 2021).

4. RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagao Civel n. 70085123024. (Pri-
meira Camara Civel). Relator: Irineu Mariani, 11 out. 202. Porto Alegre: Tribunal de Justica do RS, 2021.

Disponivel em: https://www.{jrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso em: 01 dez.
2021.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Agravo de Instrumento n.
50582526620218217000. (Segunda Camara Civel). Relator: Ricardo Torres Hermann, 29 set.2021. Porto
Alegre: Tribunal de Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=pro-
c&client=wp_index. Acesso em: 01 dez. 2021.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justi¢ca do Estado do RS. Apelagao Civel n. 50005868220208210068.
(Vigésima Primeira Camara Civel). Relator: Marcelo Bandeira Pereira, 11 ago.2021. Porto Alegre: Tribunal

de Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index.
Acesso em: dez. 2021.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelacédo Civel n. 70085105328. (Vigé-
sima Segunda Camara Civel). Relator: Miguel Angelo da Silva, 30 maio. 2021. Porto Alegre: Tribunal

de Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index.
Acesso em: 01 dez. 2021)

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justiga do Estado do RS. Apelagéo Civel n. 50163935720178210001.
(Segunda Camara Civel). Relator: Ricardo Torres Hermann, 26 maio. 2021. Porto Alegre: Tribunal de

Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index.
Acesso em: 01 dez. 2021).

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagao Civel n. 50015202820198210051.
(Vigésima Segunda Camara Civel). Relator: Miguel Angelo da Silva, 08 abril. 2021. Porto Alegre: Tribunal

de Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index.
Acesso em: 01 dez. 2021).

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagéo Civel n. 70084832286. (Primeira
Céamara Civel). Relator: Maria Isabel de Azevedo Souza, 03 mar. 2021. Porto Alegre: Tribunal de Justica

do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso
em: 01 dez. 2021.

54 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 7 < n. 14 (2021)



FRANGA, Tatiane Mattos; SANTIN, Livia Pachalski - IPTU — Reflexdes decorrentes da expansdo da Zona Urbana dos
Municipios

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagao Civel n. 70084809185. (Primeira
Camara Civel). Relator: Maria Isabel de Azevedo Souza, 03 mar. 2021. Porto Alegre: Tribunal de Justica

do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso
em: 01 dez. 2021)

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagéo Civel n. 70084872647. (Primeira
Céamara Civel). Relator: Maria Isabel de Azevedo Souza, 03 mar. 2021. Porto Alegre: Tribunal de Justica

do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso
em: 01 dez. 2021.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do RS. Apelagao Civel n. 71009729278. (Terceira
Turma Recursal da Fazenda Publica). Relator: Alan Tadeu Soares Delabary Junior, 22 mar. 2021. Porto
Alegre: Tribunal de Justica do RS, 2021. Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=pro-
c&client=wp_index. Acesso em: 01 dez. 2021.

5. “Ementa: APELAGAO CIVEL. EXECUGAO FISCAL. EXCEGCAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. INCIDEN-
CIADE IPTU OU ITR. ALEGAGOES QUE DEMANDAM EXAME DE PROVA E, CONSEQUENTEMENTE,
DILACAO PROBATORIA. INADEQUAGAO PROCESSUAL. 1. Caso em que foi acolhida pelo juizo de ori-
gem excegao de pré-executividade em que o excipiente pretendia a declaragao de nulidade do langamen-
to do IPTU dos exercicios fiscais em cobranca e, consequentemente, das CDAs que acompanharam a ini-
cial, sob a alegagao da incidéncia de ITR, ndo de IPTU, sobre imével de sua propriedade. 2. A incidéncia
de Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural sobre imével localizado em zona urbana do Municipio, na
hipétese do proprietario utilizar o terreno urbano para exploragéo de atividade agricola, rural, extrativista
ou pecuaria, decorre da necessidade de cotejar, simultaneamente, os critérios previstos pelo Coédigo Tri-
butario Nacional atinentes a localizagdo do bem e aquele estabelecido pelo Decreto-Lei 57/1966, relativo
a destinacao do imdvel. 3. A parte excipiente deixou de acostar aos autos documentos que evidenciam a
natureza rural do bem, colacionando apenas certiddo de matricula que refere gleba rural ou urbana e lei
municipal que modificou o plano diretor que teve como escopo ampliar o perimetro urbano. Diversamente
do que pretende, ndo se pode presumir a destinagao rural, com base em tais alegagdes, mesmo que
tenha comprovado que, em periodo anterior, tenha recolhido o ITR sobre 0 mesmo imével. Descabimento
da excegao da pré-executividade para veicular discussao de questdes que dependam da dilacéo probato-
ria e ndo possam ser conhecidas de oficio, com base no entendimento representado pela Sumula n° 393
do STJ. 4. Resultado do julgamento que ndo enseja a fixagdo de honorarios sucumbenciais em favor do
Municipio, nos termos do entendimento fixado pelo Tema 421 do STJ, REsp 1185036/PE. DERAM PAR-
CIAL PROVIMENTO AO APELO, UNANIME. (Apelag&o Civel, N° 70081164352, Segunda Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Ricardo Torres Hermann, Julgado em: 29-05-2019)". (RIO GRANDE
DO SUL. Tribunal de Justiga do Estado do RS. Apelacéo Civel n. 70081164352. (Segunda Camara Ci-
vel). Relator: Ricardo Torres Hermann, 29 mai. 2019. Porto Alegre: Tribunal de Justica do RS, 2019. Dis-
ponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso em: 01 jun. 2021).

6. “§2° do Art.16. § 2° - No prazo dos embargos, o executado devera alegar toda matéria util a defesa,
requerer provas e juntar aos autos os documentos e rol de testemunhas, até trés, ou, a critério do juiz,
até o dobro desse limite”.

“Art. 38 - A discusséo judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica s6 é admissivel em execugéo, na forma
desta Lei, salvo as hipéteses de mandado de segurancga, agéo de repeticdo do indébito ou agéo anulatoria
do ato declarativo da divida, esta precedida do depdsito preparatério do valor do débito, monetariamente
corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e demais encargos”. (BRASILIA. Lei n. 6.830, de 22 de
setembro de 1980. Dispde sobre a cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras pro-
vidéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6830.htm. Acesso em: 01 dez. 2021).

7. “Ementa: APELAGAO CIVEL. EXECUGAO FISCAL. EXCEGAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. INCIDEN-
CIADE IPTU OU ITR. ALEGAGOES QUE DEMANDAM EXAME DE PROVA E, CONSEQUENTEMENTE,
DILACAO PROBATORIA. INADEQUAGCAO PROCESSUAL. 1. Caso em que foi acolhida pelo juizo de ori-
gem excegao de pré-executividade em que o excipiente pretendia a declaragao de nulidade do langamen-
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to do IPTU dos exercicios fiscais em cobranga e, consequentemente, das CDAs que acompanharam a ini-
cial, sob a alegacéo da incidéncia de ITR, ndo de IPTU, sobre imével de sua propriedade. 2. A incidéncia
de Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural sobre imével localizado em zona urbana do Municipio, na
hipétese do proprietario utilizar o terreno urbano para exploragéo de atividade agricola, rural, extrativista
ou pecuaria, decorre da necessidade de cotejar, simultaneamente, os critérios previstos pelo Codigo Tri-
butario Nacional atinentes a localizagdo do bem e aquele estabelecido pelo Decreto-Lei 57/1966, relativo
a destinagdo do imdvel. 3. A parte excipiente deixou de acostar aos autos documentos que evidenciam a
natureza rural do bem, colacionando apenas certiddo de matricula que refere gleba rural ou urbana e lei
municipal que modificou o plano diretor que teve como escopo ampliar o perimetro urbano. Diversamente
do que pretende, ndo se pode presumir a destinagdo rural, com base em tais alegagdes, mesmo que
tenha comprovado que, em periodo anterior, tenha recolhido o ITR sobre o mesmo imével. Descabimento
da excecgao da pré-executividade para veicular discussao de questdes que dependam da dilagao probato-
ria e ndo possam ser conhecidas de oficio, com base no entendimento representado pela Simula n° 393
do STJ. 4. Resultado do julgamento que néo enseja a fixagdo de honorarios sucumbenciais em favor do
Municipio, nos termos do entendimento fixado pelo Tema 421 do STJ, REsp 1185036/PE. DERAM PAR-
CIAL PROVIMENTO AO APELO, UNANIME. (Apelagéo Civel, N° 70081164352, Segunda Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Ricardo Torres Hermann, Julgado em: 29-05-2019)". (RIO GRANDE
DO SUL. Tribunal de Justiga. (Vigésima Primeira Camara Civel). Apelagdo Civel n. 70081164352. Re-
lator: Ricardo Torres Hermann: 29. maio 2019. Porto Alegre: Tribunal de Justica do RS, 2019. Disponivel
em: https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index. Acesso: 01 dez.2021).

8. “AGRAVO INTERNO NOS EMBARGOS DE DECLARAGCAO NO RECURSO ESPECIAL. PROCESSU-
AL CIVIL E TRIBUTARIO. NULIDADE PROCESSUAL. NAO CONHECIMENTO DA ARGUICAO. ACAO
ORDINARIA. IPTU. IMOVEL SITUADO EM AREA DE EXPANSAO URBANA. AUSENCIA DE COMPRO-
VACAO DE EXERCICIO DE ATIVIDADE AGROPECUARIA. REVISAO DAS PREMISSAS FATICAS.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Hipétese em que a Corte regional deu provimento a apelagéo do ente publico, concluindo que néo foi
comprovada a destinagao rural do imével.

2. A assertiva da recorrente de nulidade do processo ndo procede, seja porque a tese da necessidade de
reabertura da fase de instrugdo, sob pena de violagdo do contraditério e da ampla defesa, néo foi objeto
de prequestionamento, seja pela auséncia de indicagao na peticdo recursal de dispositivo de lei federal
violado, a atrair o dbice das Sumulas 282 e 284 do STF.

3. O Superior Tribunal de Justica, no REsp 1.112.646/SP, submetido a sistematica dos recursos repetiti-
vos, consolidou o entendimento de que nao incide IPTU, mas ITR, sobre imével localizado na area urbana
do municipio, desde que comprovadamente utilizado em exploragéo extrativa, vegetal, agricola, pecuaria
ou agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966).

4. Com base na prova dos autos, o Colegiado de origem entendeu ndo comprovada a destinagao rural
do imdvel pertencente a apelada, de forma a incidir a cobranca de IPTU, e ndo de ITR. Para modificar
a conclusdo do aresto, seria necessario o reexame do acervo fatico-probatério, inviavel ante o dbice da
Sdmula 7/STJ.

5. Agravo interno a que se nega provimento.

(Aglnt nos EDcl no REsp 1886777/RN, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em
15/03/2021, DJe 28/05/2021)". (BRASIL. Supremo Tribunal de Justica. Agravo Interno nos EDcl no
Resp n. 1886777. Relator: Min. Og Fernandes, 15 margo de 2021. Brasilia: STJ, 2021. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp. Acesso em: 01 dez. 2021).

9. “AGRAVO REGIMENTAL. TRIBUTARIO. IPTU. MUNICIPIO DE RIBEIRAO PRETO.

SITIO RECREIO. INCIDENCIA. IMOVEL SITUADO EM AREA URBANA DESPROVIDA DE MELHORA-
MENTOS. DESNECESSIDADE.

1. A recorrente demonstra mero inconformismo em seu agravo regimental que ndo se mostra capaz de
alterar os fundamentos da decis&o agravada.

2. A jurisprudéncia desta Corte é pacifica no sentido de que é legal a cobranga do IPTU dos sitios de
recreio, localizados em zona de expenséao urbana definida por legislagdo municipal, nos termos do arts.
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32, § 1°, do CTN c/c arts. 14 do Decreto-lei n° 57/66 e 29 da Lei 5.172/66, mesmo que n&o contenha os
melhoramentos previstos no art. 31, § 1°, do CTN.

3. Agravo regimental ndo provido. (AgRg no REsp 783.794/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MAR-
QUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/12/2009, DJe 08/02/2010)". (BRASIL. Supremo Tribunal de
Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n. 783794. Relator: Min. Mauro Campbell Marques,
08 de fevereiro de 2010. Brasilia: STJ, 2010. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp.
Acesso em: 01 jun 2021).

10. “Art.78. Considera-se poder de policia atividade da administragédo publica que, limitando ou discipli-
nando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengao de fato, em razéo de interes-
se publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concesséo ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”.
(BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1966. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso
em: 01 jun. 2021).

11. “Art.84. E proibido, nas zonas urbanas, criar ou conservar quaisquer animais, que possam ser causa
de insalubridade ou de incobmodo por sua espécie, quantidade ou ma instalagdo, sob pena de multa de
3 (trés) URM”. (PELOTAS. Lei n. 5.832, de 05 de setembro de 2011. Institui o Codigo de Posturas do
Municipio de Pelotas. Pelotas, RS: Prefeitura Municipal, 2011. Disponivel em: https://leismunicipais.com.
br/al/rs/p/pelotas/lei-ordinaria/2011/584/5832/lei-ordinaria-n-5832-2011-institui-o-codigo-de-posturas-do-
-municipio-de-pelotas?q=5832. Acesso em: 01 jun. 2021).

12. “Art. 85. A instalagcdo de estabulos, cocheiras, galinheiros, chiqueiros ou similares, dentro da zona
urbana do municipio, somente podera ser realizada quando nao

traga inconvenientes a vizinhanga de acordo com a legislacdo pertinente sob pena de multa de 3 (trés)
URM, além da obrigagdo de desmanchar a obra”. (PELOTAS. Lei n. 5.832, de 05 de setembro de
2011. Institui o Cédigo de Posturas do Municipio de Pelotas. Pelotas, RS: Prefeitura Municipal, 2011.

Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/al/rs/p/pelotas/lei-ordinaria/2011/584/5832/lei-ordinaria-n-
-5832-2011-institui-o-codigo-de-posturas-do-municipio-de-pelotas?q=5832. Acesso em: 01 jun. 2021).

13. “Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 jun. 2021).

14. “Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;”.

(BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Re-

publica, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 01 jun. 2021).

15. “Art. 58. Todas as pessoas fisicas ou juridicas que explorem no territério deste Municipio, a industria, o
comeércio ou prestem servigo, em qualquer de suas modalidades, ainda que sem estabelecimento ou loca-
lizagao fixa, ou que, individualmente, exercem qualquer profissao, arte, oficio ou fungao, ficam obrigados
a obterem o licenciamento municipal pertinente antes do inicio de sua atividade, respeitadas as legisla-
coes especificas”. (PELOTAS. Lei n. 5.832, de 05 de setembro de 2011. Institui o Cédigo de Posturas do
Municipio de Pelotas. Pelotas, RS: Prefeitura Municipal, 2011. Disponivel em: https://leismunicipais.com.

br/al/rs/p/pelotas/lei-ordinaria/2011/584/5832/lei-ordinaria-n-5832-2011-institui-o-codigo-de-posturas-do-
-municipio-de-pelotas?q=5832. Acesso em: 01 jun. 2021).

16. “Art.1036. Sempre que houver multiplicidade de recursos extraordinarios ou especiais com fundamen-
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to em idéntica questao de direito, havera afetagdo para julgamento de acordo com as disposigdes desta
Subsecéo, observado o disposto no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal e no do Superior
Tribunal de Justica”. (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil. Bra-
silia, DF: Presidéncia da Republica, 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/lei/l13105.htm. Acesso em: 01 jun. 2021).
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Resumo

O presente artigo visa abordar as mudangas propiciadas pela Nova Lei de Licitagdes no contexto das aquisigdes e contra-
tagdes publicas, com foco especifico nos instrumentos auxiliares inseridos de uma forma mais bem organizada pelo texto
normativo, que acabou por trazer seguranga juridica na utilizagdo desse conjunto de ferramentas, enfrentando, ainda, as
caracteristicas principais desses procedimentos auxiliares das licitagdes e dos contratos, e como o gestor publico pode
extrair diversas potencialidades para redugédo de custos, absorgao de expertise, otimizacdo da gestéo e fomento a eficién-
cia administrativa.
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Abstract

This article aims to address the changes brought about by the New Public Procurement Law in the context of public procure-
ment and contracting, with a specific focus on auxiliary instruments inserted in a better organized way by the normative text,
which ended up bringing legal certainty in the use of this set of tools , also facing the main characteristics of these auxiliary
procedures in tenders and contracts, and how the public manager can extract several potentialities for cost reduction, ab-
sorption of expertise, optimization of management and promotion of administrative efficiency.
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1. INTRODUGAO

Os procedimentos auxiliares no ambito das licitagdes ndo sdo nenhuma novidade
no direito brasileiro, estando, ainda que discretamente, evidenciados em diversos diplomas
normativos, como a vetusta lei n°. 8.666/93, a lei do Regime Diferenciado de Contratagdes
(Lei n°. 12.462/2011) e a Lei das estatais (Lei n°. 13.303/2016).

ANova Lei de Licitagbes (Lei n°. 14.133, de 01 de abril de 2021), a seu turno, apresen-
tou uma melhor organizacéo e ostensiva sistematizacdo de tais ferramentas, que auxiliam,
de modo decisivo, para as boas praticas de governanga e concretude do principio constitu-
cional da eficiéncia.

Esse conjunto de instrumentos que auxilia as licitacdes e as contratacdes regidas pela
NLL visa efetivar melhores condi¢gdes para o exercicio de uma boa, célere e efetiva gestao
publica, ampliando a possibilidade do acesso e participagao de interessados nos certames
licitatorios, com o escopo de assegurar, dentre outras finalidades, a selegdo da proposta de
contratagdo mais vantajosa, que é o desiderato do procedimento licitatorio.

Por conseguinte, o presente artigo visa abordar as mudangas propiciadas pelo novo
arcabougo licitatorio no contexto das aquisigdes e contratagdes publicas, com foco nos ins-
trumentos auxiliares inseridos de uma forma mais bem organizada pelo texto normativo que
acabou por trazer seguranga juridica na utilizagdo desse conjunto de ferramentas, enfren-
tando, ainda, as caracteristicas principais desses procedimentos e como o gestor publico
pode extrair diversas potencialidades para reducdo de custos, absor¢cdo de expertise da
iniciativa privada e fomento a eficiéncia administrativa.

2. PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA

A Carta Politica de 1988 cristalizou no seu corpo alguns principios a que se submete a
Administragao Publica, de modo que verdadeiros mandamentos de otimizagdo estao expres-
sos no caput do art. 37, como o da legalidade, impessoalidade, moralidade administrativa,
publicidade e a eficiéncia, este ultimo introduzido com a Emenda Constitucional n°. 19/98.

O feixe principiolégico administrativo, além de ter assento constitucional, encontra-se
espraiado em diversos diplomas normativos, como, por exemplo, na Lei n®9.784/99 e na Lei
n°. 14.133/21 (NLL), maxime no tocante a reverberagao do alicerce nuclear da eficiéncia.

Um dos deveres do Gestor Publico é o de atuar (dever de agir) com eficiéncia, de
modo que o mais moderno principio da fungdo administrativa esta visceralmente atrelado
ndo apenas a legalidade, mas a exigéncia de alcangar resultados positivos com presteza,
rendimento e perfeigdo, entregando ao cidaddo um servigo publico digno e satisfatério. Nas
precisas ligdbes de Dirley da Cunha Junior," “a atividade administrativa deve ser desempe-
nhada de forma rapida, para atingir os seus propoésitos com celeridade e dindmica, de modo
a afastar qualquer ideia de burocracia”.

Nesse passo, como bem anota Di Pietro,? o principio da eficiéncia “pode ser con-
siderado em relagdo ao modo de atuagéo do agente publico, do qual se espera o melhor
desempenho possivel de suas atribuigdes, para lograr os melhores resultados; e em relagéo
ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administragcdo Publica”, de sorte que, no am-
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bito das licitagdes e contratos administrativos, tal esséncia principiolégica tem relevante e
decisivo impacto para a otimizagédo da gestao publica.

Dentre outros principios insitos a lei licitatéria, com lastro no art. 5° da NLL, destaca-
-se o da eficiéncia,® sendo que é perceptivel, na aglutinagéo trazida pela novel legislagao, a
reverberacgao do aludido principio na encampacéo dos instrumentos auxiliares das licitagbes
e contratagdes publicas.

A consolidagéo de procedimentos auxiliares no seio da NLL, indubitavelmente, cola-
bora para que o gestor publico possa, em harmonia com a legalidade e seguranga juridica,
utilizar de tais instrumentos que dao concretude ao principio da eficiéncia, haja vista que
0 escopo precipuo de todo aparato licitatério € justamente viabilizar servigos publicos que
sejam prestados de forma adequada e satisfatoria.

3. INSTRUMENTOS AUXILIARES NA NOVA LEI DE LICITAGOES

O advento da Nova Lei de Licitagdes introduziu uma sistematizacédo acerca de proce-
dimentos auxiliares que ja existiam de forma esparsa no ordenamento juridico brasileiro, a
exemplo da Lei das Estatais (Lei n°. 13.303/16), a legislagédo sobre o Regime Diferenciado
de Contratagdes Publicas — RDC (Lei n°. 12.462/11) e na propria Lei n°. 8.666/93.

Nao obstante a pretérita existéncia desses procedimentos auxiliares, denota-se, no
novel diploma normativo, uma organizagéo de tais instrumentos, que acaba por viabilizar ao
Administrador Publico um aparato dinamico e robusto para dar maior efetividade e eficiéncia
as mais diversas espécies de contratagdes publicas.

A Lei n°. 14.133/2021 (NLL), no seu artigo 78, fixou os procedimentos auxiliares, se-
nao vejamos:

Art.78. Séo procedimentos auxiliares das licitagdes e das contratagdes regidas
por esta Lei:

| - credenciamento;

I - pré-qualificagéo;

11l - procedimento de manifestagéo de interesse;
IV - sistema de registro de pregos;

V - registro cadastral.

Dentro de uma perspectiva de Administragdo Publica dialdgica, voltada para atua-
¢ao com mais presteza, sem olvidar dos principios basilares da legalidade, supremacia do
interesse publico sobre o privado e indisponibilidade, verifica-se que esse conjunto de ins-
trumentos auxiliares representa mecanismos de otimizacédo para a gestéo publica, potencia-
lizando a reducao de gastos e a ampliacdo do atendimento as demandas da populagdo em
face das necessidades dos destinatarios dos servigos publicos e fomento as boas praticas
nas contratagdes.

4. CREDENCIAMENTO

O credenciamento, na dicgéo do inciso XLIII do art. 3°, da Lei n°. 14.133/21, consiste
no processo administrativo de chamamento publico em que a Administragéo Publica convo-
ca interessados em prestar servigos ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos
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necessarios, se credenciem no 6rgao ou na entidade para executar o objeto quando con-
vocados.

Note-se, de logo, que, malgrado o chamamento publico estivesse diuturnamente atre-
lado a um mecanismo de viabilizar os contratos por inexigibilidade, o novo diploma licitatério
ndo estabeleceu expressamente tal comando, nada obstante seja extraido do dispositivo
que havera uma precedéncia do procedimento auxiliar para a futura contratacao direta.

E verificado, pois, que o credenciamento nao se confunde com os contratos ou pactos
que serdo celebrados a partir dele, tendo em vista que a lei promoveu a sua definigdo como
procedimento auxiliar, apto a producao de futuras contrata¢des diretas, valendo frisar, ainda,
da exegese do texto posto, que o legislador pareceu alargar o seu alcance para a adogéo
ndo somente na futura contratacdo de servigos, mas também na contratagédo para forneci-
mento/aquisigdo de bens, com supedaneo no art. 79, caput, da NLL.

4.1 CONTRATAGAO PARALELA E NAO EXCLUDENTE

O credenciamento nas hipéteses de contratagdo paralela e ndo excludente ocorrera
quando restar viavel e vantajosa para a Administracao a realizagéo de contrata¢des simulta-
neas em condi¢des padronizadas. Tal hipotese ja era tradicionalmente utilizada em sede de
credenciamento, uma vez que lastreada na selegdo sem exclusao de certamistas.

Vale ressaltar que, na hipétese sob analise, a fim de alcangar a maxima eficiéncia
administrativa, o substrato da realizagéo de tal credenciamento e futura contratagao dar-se-
-a pela inexisténcia de relacdo de exclusdo, ou seja, os interessados em celebrar contrato
com a Administragdo Publica, uma vez preenchidos os requisitos basilares estabelecidos,
poderao ser contratados.

A deflagragéo do credenciamento para uma posterior contratagao estara atrelada ao
objeto estabelecido pela Administragcdo Publica, de tal natureza que, uma vez tragadas as
balizas elementares daquilo que se pretende pagar, por exemplo, os interessados iréo ser
potencialmente contratados. Nesse sentido, Sidney Bittencourt* ja lecionava que ndo ha
competigéo na hipétese em que é fixado o valor que se pretende pagar pelo objeto preten-
dido e a Administragao convoca todos os profissionais de determinado setor, dispondo-se a
contratar os que tiverem interesse e satisfacam os requisitos estabelecidos.

Sendo assim, na hipétese de credenciamento para contratagdo paralela e ndo ex-
cludente, o pressuposto € justamente a nao existéncia de concorréncia direta e de alguma
relacdo de exclusao. Em havendo interessados devidamente aptos a adesao aos contornos
previamente tragados no edital do chamamento, todos poderao ser contratados.

4.2 SELEGAO A CRITERIO DE TERCEIROS

Para fins de otimizar os servigos, prestando-os com mais eficiéncia, o gestor publico
podera utilizar da hipétese do credenciamento quando a escolha do fornecedor acontecer a
critério do beneficiario direto da prestacao.

A Administragéo Publica tera o papel de credenciar os prestadores interessados, mas
o proprio beneficiario do servigo ira escolher o contratado. Tal situagdo ocorre muito no
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ambito dos credenciamentos para servigos na area de saude, como exames laboratoriais,
médicos etc.

Denota-se que a efetiva contratagéo do servico partira do proprio beneficiario direto,
qual seja, o usuario do sistema, apds, € claro, a existéncia prévia do credenciamento dos
servigcos postos a disposi¢ao dos usuarios.

4.3 MERCADOS FLUIDOS

Tal hipotese permite a utilizagao de credenciamento com o fito de atender a pretensao
contratual referente aos chamados “mercados fluidos”, em que a flutuagdo constante do
valor da prestagéo e das condigbes de contratagdo inviabilizaria a selecéo de agente por
meio de processo de licitagao.

E perceptivel um alargamento da legislagdo no tocante ao conceito da inviabilidade de
licitacdo, na medida em que abarca todo procedimento cujo expediente licitatério ndo atenda
ao interesse publico, dada a sua inadequacéo, diante do formalismo da licitagdo que iria de
encontro ao objetivo almejado com determinada contratagéo.

Nesse contexto, em situagdes em que a Administragédo se depare com vultosas flutua-
¢Oes de prego, como ocorrem em mercados fluidos, devera haver uma adaptagéo ao regime
de precos dinamicos, a fim de que possa ter éxito em tais tipos de pactos. Os pregos dina-
micos sdo determinados por algoritmos, baseados em inteligéncia artificial, que levam em
consideragao multiplas variaveis para definir o melhor preco para aquele produto especifico,
para aquele cliente, naquele momento, o que sobressalta um grande desafio para formata-
¢ao de sistemas de compras publicas.®

Por conseguinte, a questao dos pregcos dinamicos, que sao determinados por algo-
ritmos, ancorados na inteligéncia artificial, cada vez mais presentes em todas as formas de
contratagéo, acabam por levar a multiplas variaveis para efeito de definicdo do melhor prego
para aquele cliente, momento e sobre determinado objeto especifico, acarretando num de-
safio singular na formatacéo de sistemas de compras publicas da atualidade.

5. PRE-QUALIFICAGAO

O procedimento da pré-qualificagdo ndo € propriamente uma novidade no sistema
juridico, uma vez que a vetusta lei licitatoria® de 1993 ja estabelecia a possibilidade da sua
utilizagéo qualificando previamente os licitantes nas concorréncias, a ser procedida sempre
que o objeto da licitagdo recomendasse a andlise mais detida da qualificagao técnica dos
interessados, malgrado a NLL tenha contornos que propiciem mais seguranga, eficiéncia e
perenidade.

5.1 PRE-QUALIFICAGAO (PERMANENTE)

A pré-qualificagdo consiste no procedimento seletivo prévio a licitagdo, convocado
por meio de edital, destinado a analise das condigdes de habilitagao, total ou parcial, dos
interessados ou do objeto, adquirindo, pois, no novo diploma das licitagbes um alargamento
com relagdo ao quanto outrora disposto na lei 8.666/93 e um carater permanente capaz de
potencializar a eficiéncia da atividade administrativa.
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O novel diploma normativo apresenta uma pré-qualificagdo com carater permanente
cujo procedimento técnico-administrativo visa, previamente, selecionar licitantes que reu-
nam condigdes de habilitagdo para participar de futura licitagdo ou de licitagdo vinculada a
programas de obras ou de servigos objetivamente definidos; ou selecionar bens que aten-
dam as exigéncias técnicas ou de qualidade estabelecidas pela Administragéo.

Pode-se perceber, de logo, que a possibilidade do manejo do procedimento de pré-
-qualificagé@o reverencia o principio constitucional e administrativo da eficiéncia, maxime no
tocante as fases de verificacdo dos requisitos habilitatdrios, julgamento e idoneidade das
propostas.

E um procedimento auxiliar que pode agregar sobremaneira para a gest&o publica,
haja vista que seu carater permanente viabiliza a antecipagéo de analise dos critérios de ha-
bilitagao técnica para os mais diferentes processos licitatérios, dando concretude a eficiéncia
administrativa. Assim, a pré-qualificagao estara aberta de forma permanente para a inscrigdo
dos interessados, podendo ser parcial ou total, contendo todos ou alguns requisitos insitos
a habilitagcdo para a contratagéo futura, sempre sendo prestigiada a isonomia com relagéo
aos demais licitantes.

Ademais, insta registrar que a certificacdo proveniente do procedimento da pré-qualifi-
cagao tera validade de 01 (um) ano, podendo ser atualizada a qualquer tempo, de modo que
é importante frisar que a melhor exegese é a de que a certificagdo nao podera ser superior
ao prazo de validade dos documentos apresentados dentro deste espectro temporal previsto
na lei.

A pré-qualificagdo permanente € mais um instrumento valioso para auxiliar o aparato
licitatério futuro, tendo a Administragdo Publica a possibilidade de producdo de uma Unica
analise das condigdes técnicas de eventuais fornecedores ou da qualidade dos seus ob-
jetos, reduzindo significativamente as interminaveis e sofridas verificagbes das avaliagdes
técnicas dos participantes ou de bens de interesse, fomentando, induvidosamente, a eficién-
cia na maquina publica e mitigacdo dos gastos tanto para a Administragdo quanto para os
licitantes.

5.2 ESPECIES DE PRE-QUALIFICAGAO

O comando normativo da Lei 14.133/21 estabelece que a pré-qualificagdo permanen-
te podera ser utilizada para identificar os licitantes com aptidao para a futura execugéo con-
tratual ou para identificar bens que possam atender as exigéncias técnicas ou de qualidade
fixadas pela Administracdo Publica, de modo que teremos de um lado a pré-qualificagéo
subjetiva e, do outro, a pré-qualificagao objetiva.

No contexto desta dicotomia detetada na nova legislagéo (pré-qualificacdo subjetiva
e objetiva), é oportuno destacar que a pré-qualificagdo subjetiva ndo pode ser confundida
com o Registro Cadastral, porquanto o teor do ato administrativo decisério no ambito da pré-
-qualificagéo subjetiva resulta em documento mais substancioso com relagdo ao Certificado
de Registro Cadastral.”

Note-se que, enquanto a pré-qualificagao subjetiva podera ocorrer por segmentos de
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objetos ou grupos a serem contratados, em diferentes espécies de propodsitos contratuais,
tais como servigos, aquisigcdes e/ou obras, a pré-qualificagdo objetiva cingira a identificagdo
de bens aptos para atender as pretensdes da Administragao Publica, com observancia as
exigéncias técnicas ou qualidade exigida.

Por fim, a pré-qualificacdo permanente podera ser efetuada de forma total, se men-
cionar todos os requisitos exigiveis nas futuras licitagdes respectivas, ou parcial, na medida
em que for efetivada tdo somente para comprovar parte da qualificacdo técnica do futuro
certame.

5.3 0 PROCEDIMENTO DA PRE-QUALIFICAGAO

A pré-qualificagdo visa selecionar previamente licitantes que reunam condi¢des de
habilitacéo para participar de futura licitagéo ou de licitagdo vinculada a programas de obras
ou de servigos objetivamente definidos, bem como para selecionar bens que atendam as
exigéncias técnicas ou de qualidade estabelecidas pela Administragao Publica.

O procedimento de pré-qualificagédo sera carreado por edital que tera as informagdes
minimas necessarias para definicdo do objeto, assim como a modalidade, a forma da futura
licitacdo e os critérios de julgamento, sendo que a apresentagdo dos documentos sera efe-
tuada perante 6rgao ou comissao indicada pela Administragéo, que devera examina-los no
prazo maximo de 10 (dez) dias Uteis e determinar corregéo ou reapresentagdo de documen-
tos, quando for o caso, com vistas a ampliagdo da competigao.

Nesse passo, a partir do momento em que a Administragdo Publica decidir pelo pro-
cedimento de pré-qualificagdo permanente de bens (objetiva) ou dos fornecedores licitantes
(subjetiva), devera convocar os potenciais interessados para demonstragdo do cumprimento
dos requisitos editalicios.

Vale lembrar que a Lei n°. 14.133/2021 ainda estabeleceu, conforme artigo 165, a
possibilidade de recurso, no prazo de 03 (trés) dias uteis, contado da data de intimac&o ou
de lavratura da ata, em face de ato que defira ou indefira pedido de pré-qualificagéo de inte-
ressado. O recurso sera dirigido a autoridade que tiver praticado o ato ou proferido deciséo,
que, em nao sendo reconsiderada, no prazo de trés dias Uteis, encaminhara o recurso, de
forma motivada, para a autoridade superior que devera decidir, a partir do recebimento do
expediente, no prazo maximo de dez dias uteis.

Havera a possibilidade de apresentagéo de contrarrazdes no prazo de trés dias Uteis,
sendo curial ainda pontuar que, em virtude da esséncia da pré-qualificagado, a fase recursal,
de certa forma, fica, do ponto de vista pratico, um tanto quanto mitigada, em virtude do cara-
ter permanente e continuamente aberto do procedimento, néo sendo insito do procedimento
auxiliar, em tese, um expediente de competicao.

Por fim, vale reforgar que a pré-qualificacéo tera validade de 01 (um) ano, no maximo,
podendo ser atualizada a qualquer tempo, sendo que ndo podera ser superior ao prazo de
validade dos documentos apresentados pelos interessados, pela propria esséncia e logici-
dade do procedimento, salientando, ademais, que os licitantes e os bens pré-qualificados
serdo obrigatoriamente divulgados e mantidos a disposi¢ao do publico, com lastro na publi-
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cidade e transparéncia.

6. PROCEDIMENTO DE MANIFESTAGAO DE INTERESSE

O Procedimento de Manifestagdo de Interesse reveste-se de mais um instrumento
auxiliar de eficiéncia administrativa, uma vez que consiste em ferramenta viabilizadora de
absorgao de expertise do mercado pela Administragéo Publica quando esta, malgrado reco-
nheca uma necessidade administrativa, ndo consegue, com precisdo, estabelecer a defini-
¢ao daquilo que se pretende contratar.

A verificagéo de que a Administragao Publica tem dificuldades para definir aquilo que
se quer contratar, insta o gestor publico, notadamente em situagdes de pluralidade de re-
solugédo das demandas ou complexidade do objeto, a promover a instauragdo do Procedi-
mento de Manifestacdo de Interesse, com o fito de solicitar a iniciativa privada, mediante
procedimento aberto, a ser iniciado com a publicagéo de edital de chamamento publico, a
propositura e a realizagédo de estudos, investigagdes, levantamentos e projetos de solugdes
inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica, na forma de regulamento.®

6.1 DA INEXISTENCIA DE DIREITO DE PREFERENCIA

A Administragédo Publica, no bojo do PMI, podera solicitar a iniciativa privada, median-
te procedimento a ser inaugurado com a publicagdo de edital de chamamento publico, a
propositura e a realizagédo de estudos, investigagdes, levantamentos e projetos de solugdes
inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica.

A manifestacdo de interesse para que a iniciativa privada ofereca alternativas que
colaborem com as demandas administrativas e a consequente oferta de solugdes néao fran-
queia ao autor do projeto, malgrado possa participar da futura licitagdo,® qualquer direito de
preferéncia na contratagéo ulterior.

Sendo assim, a realizagao, pela iniciativa privada, de estudos, investigagdes, levan-
tamentos e projetos em decorréncia do procedimento de manifestacédo de interesse previsto
ndo atribuira ao realizador direito de preferéncia no posterior processo licitatério, consoante
inciso |, §2°, do art. 81 da Lei n°. 14.133/2021.

6.2 DO FUTURO PROCESSO LICITATORIO E DO RESSARCIMENTO

Apos a definigdo da pretensdo administrativa, por intermédio do PMI, a Administragéo
Publica podera (ou néo) promover o procedimento licitatorio pertinente, ou seja, ultimados
os trabalhos no ambito do procedimento de manifestacdo de interesse, néo restara obrigada
a Administracéo a licitar e o trabalho efetivado pela iniciativa privada que depositou o projeto
ndo representara, automaticamente, nédo direito ao ressarcimento pelos valores despendi-
dos na elaboragéo do projeto.

A n&o obrigatoriedade do ulterior procedimento licitatério e auséncia de ressarcimento
ao autor do projeto suscitam debates, uma vez que tais diretrizes normativas podem acarre-
tar inseguranca para aqueles interessados, ante os investimentos em engendrar os levanta-
mentos, investigacdes, estudos e projetos atinentes a demanda administrativa.
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Ademais, vale salientar que o futuro procedimento licitatério pode ser vencido por
interessados que nao participaram do procedimento auxiliar prévio, de modo a ser mais uma
questado a ser bem refletida por parte do Poder Publico no momento da escolha por este
procedimento.

E bem verdade que estes regramentos supra tém por escopo dar maior protegéo ao
erario, mormente pelo fato de que a Administragéo Publica ndo ira remunerar o autor do
projeto, que sera remunerado somente pelo vencedor da futura licitacdo, sendo defeso,
em qualquer hipotese, cobrar valores ao poder publico. No entanto, € salutar que o Poder
Publico reflita bem e planeje, com as cautelas e responsabilidade inerentes ao expediente,
a fim de que o PMI n&o seja utilizado a esmo, o que podera trazer um desestimulo para os
interessados e infrutiferas licitagdes futuras.

6.3 PMI E STARTUPS

A Lei 14.133/21, atribuindo saudavelmente, ao que parece, maxima efetividade do
comando normativo constitucional, no tocante ao tratamento juridico diferenciado as mi-
croempresas e as empresas de pequeno porte, trouxe a possibilidade de restringir o PMI
as startups.

O novel diploma licitatério considera, como startups, os microempreendedores indivi-
duais, as microempresas e as empresas de pequeno porte, de natureza emergente e com
grande potencial, que se dediquem & pesquisa, ao desenvolvimento e a implementacédo de
novos produtos ou servicos baseados em solugbes tecnolégicas inovadoras que possam
causar alto impacto, exigida, na selegéo definitiva da inovagéo, validagéo prévia fundamen-
tada em métricas objetivas, de modo a demonstrar o atendimento das necessidades da
Administragdo.°

7. SISTEMA DE REGISTRO DE PREGCOS

O sistema de registro de precos, um dos mais eficientes instrumentos auxiliares das
contratagdes publicas, consiste num conjunto de procedimentos para realizagdo, mediante
contratagéo direta ou licitagdo nas modalidades pregdo ou concorréncia, de registro formal
de precos relativos a prestagao de servigos, a obras e a aquisicdo e locagéo de bens para
contratagdes futuras, conforme inteligéncia do inciso XLV do art. 6° da Lei n°. 14.133/21.

Tal procedimento auxiliar ja estava previsto na Lei n°. 8.666/93, embora ainda néo tao
utilizado por alguns entes publicos, o que compromete sobremaneira a realizacdo de uma
gestdo eficiente, porquanto o sistema de registro de pregos propicia um planejamento de
compras e futuras contratagdes de forma célere, eficaz e proficuo, zelando pela economici-
dade, equilibrio e eficiéncia administrativa.

O registro de prego era vocacionado eminentemente para as compras, de modo que
a Administragao Publica efetuava seus procedimentos licitatérios coletando os pregos apre-
sentados e formalizando uma ata, com o quantitativo almejado, sendo que, com lastro na
atual legislagao, houve a extensdo do sistema de registro de pregos para ser utilizado nas
contratagdes de bens e servigos, inclusive de obras e servigos de engenharia.
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E, sem duvida, um importante instrumento para a dinamica e eficiéncia administrati-
vas, ficando os pregos, ap6s procedimento licitatorio, registrados no sistema de cadastro da
Administragao Publica consubstanciado na ata de registro de pregos, sendo que, no periodo
de vigéncia da respectiva ata, havera a possibilidade do gestor solicitar os bens e/ou servi-
¢os, quando na medida das suas necessidades.

71 DO INSTRUMENTO CONVOCATORIO PARA REGISTRO DE
PREGOS

O novel diploma normativo estabeleceu que o edital devera dispor sobre: 1° - as es-
pecificidades da licitagdo e de seu objeto, inclusive a quantidade maxima de cada item que
podera ser adquirida; 2° - a quantidade minima a ser cotada de unidades de bens ou, no
caso de servigcos, de unidades de medida; 3° - a possibilidade de prever pregos diferentes:
a)quando o objeto for realizado ou entregue em locais diferentes; b)em razdo da forma e do
local de acondicionamento; c)quando admitida cotacédo variavel em razdo do tamanho do
lote; d)por outros motivos justificados no processo; 4° - a possibilidade de o licitante oferecer
ou ndo proposta em quantitativo inferior ao maximo previsto no edital, obrigando-se nos
limites dela; 5° - o critério de julgamento da licitagdo, que sera o de menor preco ou o de
maior desconto sobre tabela de pregos praticada no mercado; 6° - as condigdes para
alteragéo de precos registrados; 7° - o registro de mais de um fornecedor ou prestador de
servico, desde que aceitem cotar o objeto em preco igual ao do licitante vencedor, assegu-
rada a preferéncia de contratagdo de acordo com a ordem de classificagéo; 8° - a vedagao a
participacéo do érgdo ou entidade em mais de uma ata de registro de pregos com o mesmo
objeto no prazo de validade daquela de que ja tiver participado, salvo na ocorréncia de ata
que tenha registrado quantitativo inferior ao maximo previsto no edital; 9° - as hipéteses de
cancelamento da ata de registro de pregos e suas consequéncias.

Ademais, vale lembrar que o sistema de registro de pregos, além da sua utilizagéo
para a contratagcao de bens e servigos, podera também ser utilizado para obras e servigos
de engenharia, atentando-se para as seguintes condigdes: 1° - realizagao prévia de ampla
pesquisa de mercado; 2° - a sele¢do de acordo com os procedimentos previstos em regula-
mento; 3° - desenvolvimento obrigatério de rotina de controle; 4° - atualizagéo periodica dos
pregos registrados; 5° - definicdo do periodo de validade do registro de pregos; 6° - incluséo,
em ata de registro de pregos, do licitante que aceitar cotar os bens ou servicos em precos
iguais aos do licitante vencedor na sequéncia de classificagéo da licitagao e inclusdo do
licitante que mantiver sua proposta original.

7.2 CARACTERISTICAS ESPECIFICAS DO SRP

O sistema de registro de pregos, um dos mais consagrados procedimentos auxiliares
nas contratagdes publicas, é detentor de caracteristicas proprias e especificas que foram
absorvidas pela nova legislagéo, em face da sua sedimentacao.

Uma caracteristica marcante do SRP ¢ a desnecessidade de dotagdo orcamentaria
prévia, uma vez que o foco imediato ndo é a propria contratagéo, mas, sim, o registro de
pregos para uma potencial e futura aquisi¢céo de bens e/ou servigos, de modo que o suporte
orgamentario sera indispensavel ao tempo da efetiva contratacdo. Sendo assim, ja se vis-
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lumbra mais uma caracteristica, qual seja, a da facultatividade da contratacao, haja vista que
o registro formal dos precos nao significa a obrigatoriedade da aludida contratagéo.

Nada obstante a facultatividade da contratacdo, uma caracteristica também especi-
fica do SRP é a preferéncia para o preco registrado em caso de futura contratagéo, ja que,
por uma certa obviedade, ndo seria razoavel e compreensivel que houvesse uma licitagéo
para registro de prego vantajoso e outra cuja oferta final para contratagéo estivesse com o
mesmo prego, sem que houvesse o resguardo do direito de preferéncia daquele fornecedor
que outrora registrou o compromisso de oferta do produto/servigo, diante dos valores iguais
ou menores do que aqueles verificados no novo procedimento licitatorio.

E importante também registrar que a adogao ao sistema de registro de prego é facul-
tativa, malgrado seja bastante utilizada para imprimir celeridade e eficiéncia administrativa,
ja que é um procedimento auxiliar que otimiza a gestao diante de contratacdes frequentes e
repetitivas, conferindo maior dinamica em face de imprecisdes nas estimativas dos quantita-
tivos de objetos e organizagdo na demanda dos mais diferentes 6rgéos solicitantes.

Além disso, notam-se como caracteristicas especificas a possibilidade de manejo do
SRP para uma diversidade de pretensdes contratuais, viabilizado pelo 6rgao que conduz os
procedimentos (6rgédo gerenciador), gerando economia de escala, mitigando a burocracia e
imprimindo maior eficiéncia na gestao publica, e, também, a existéncia de uma Ata de regis-
tro de precos, consistindo no documento vinculativo, com natureza obrigacional, de modo
a firmar um compromisso por parte do fornecedor na entrega futura dos bens ou servigos
porventura contratados, constando, pois, na aludida Ata, os precgos registrados, os 6érgaos
participantes, os fornecedores e todas as condigbes a serem praticadas, nos termos das
especificagdes contidas no edital.

7.3 DA ATA DE REGISTRO DE PREGCOS

A ata de registro de precos é documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica
de compromisso para futura contratagdo, no qual séo registrados o objeto, os pregos, os
fornecedores, os 6rgaos participantes e as condigdes a serem praticadas, conforme as dis-
posigdes contidas no edital da licitagao, no aviso ou instrumento de contratagéo direta e nas
propostas apresentadas, tendo uma vigéncia de um ano, com possibilidade de prorrogagao
pelo mesmo prazo, desde que esteja comprovada a vantajosidade do seu preco.

Impende registrar a diferenca acerca da vigéncia da ata de registro de preco e a
vigéncia relativa ao contrato proveniente da respectiva ata, haja vista que o instrumento
contratual a ser celebrado em decorréncia da ata de registro de prego tem vida propria, ou
seja, € autbnomo e, uma vez celebrado, podera, inclusive, ter um prazo de vigéncia superior
ao da ata, desde que tenha sido pactuado anteriormente ao término da vigéncia da ata de
registro de prego.

Os pregos registrados poderao ser alvo de revisdo em virtude das variagdes dos pre-
¢os praticados no mercado ou de acontecimentos que dé ensejo a elevagéo de custos dos
bens ou servigos registrados. Vale frisar que, no ambito federal, o Decreto 7.892/13 regula-
menta o Sistema de Registro de Precos previsto no art. 15, da Lei n® 8.666/93, de modo que,
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observando a autonomia dos demais entes, certamente surgirdo regulamentos especificos
para pormenorizar a ferramenta do SRP.™

E oportuno ressaltar, conforme elencado como uma das caracteristicas do SRP, que
a Administragéo Publica ndo esta compelida a efetuar contratacdo de bens ou servicos em
virtude da existéncia da ata de registro de precos, embora o licitante vencedor esteja obri-
gado a fornecer as quantidades previstas na ata pelo preco ali consignado e quando soli-
citadas pela Administragéo, podendo, de surgir, de uma ata de registro de precos, variados
contratos.

Note-se que também é possivel que haja nova licitagdo com o mesmo objeto indicado
na ata de registro de precos, com a observagéo de que nao podera ser encampada proposta
com prego superior ao registrado em ata, havendo, é claro, a preferéncia do anterior licitante
cujo prego consta no registro da ata, caso o valor ser igual ou inferior aos novos valores do
certame posterior.

74 REGISTRO DE PREGCO E ORGAOS GERENCIADOR,
PARTICIPANTE E NAO PARTICIPANTE (CARONA)

A novel legislacao licitatoria tratou de definir os érgéos e entidades gerenciadoras,
participantes e néo participantes, de modo a delimitar a respectivas atuagdes no procedi-
mento.

O ¢6rgdo ou entidade da Administragéo Publica que sera responsavel pela condugao
do conjunto de procedimentos para registro de precos e pelo gerenciamento da ata de regis-
tro de pregos dele decorrente sera o 6rgao ou entidade gerenciadora, ao passo que cabera
ao 6rgdo ou entidade participante a finalidade de participar dos procedimentos iniciais da
contratagéo para registro de pregcos e também integrar a ata de registro de pregos.

Aseu turno, o 6rgéo ou entidade néo participante (chamado de “carona”) néo participa
dos procedimentos iniciais da licitagédo para registro de pregos nem integra a ata de registro
de pregos, podendo fazer a adesé@o a respectiva ata, ainda que néo tenha efetivamente
participado, no ambito da fase interna, do procedimento licitatério. Assim, todos os érgéos
que nao tenham participado da fase intestina do certame sao ‘néo participantes”, registrando
que a doutrina tece justificaveis criticas no tocante a expresséo utilizada pelo legislador, uma
vez que “a nomenclatura incorre na imprecisédo de nao categorizar os “nao participantes” que
aderem a ata daqueles que ndo aderem”,'? olvidando-se da nomenclatura mais apropriada e
consolidada na jurisprudéncia e doutrina, qual seja, a do “6rgao aderente”.

7.5 SRP PARA OBRAS E SERVIGCOS DE ENGENHARIA

Ha muito as discussdes acerca do sistema de registro de pregos para a contratagao
de obras ndo desaguavam num entendimento uniforme, ora o Superior Tribunal de Justiga,
de forma vanguardista, entendendo pela possibilidade, ora as Cortes de Contas sendo mais
cautelosas diante da auséncia de sintonia entre a exegese da legislagdo mais estrita do SRP
e a esséncia e especificidades de obras de engenharia.

Nessa esteira, o TCU tinha um entendimento no sentido de rechacar a possibilidade
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do sistema de registro de precos para obras e servigos de engenharia, conforme diversos
precedentes, como Acérdaos n°. 296/2007 e, mais recentemente, 980/2018, com sua pas-
sagem ora transcrita:

O sistema de registro de precos néo é aplicavel a contratagdo de obras, pelo fato
de o objeto ndo se enquadrar em nenhuma das hipéteses previstas no art. 3°
do Decreto 7.892/2013 e também porque, na contratacdo de obras, ndo ha de-
manda por itens isolados, pois os servigos ndo podem ser dissociados uns dos
outros. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéos n° 980/2018. Relator:
Marcos Bemquerer, 2 maio 2018. Brasilia: TCU, 2018. Plenario).

O fato é que a NLL espancou as controvérsias com o advento do art. 85, estabele-
cendo expressamente a possibilidade da Administragdo contratar a execugédo de obras e
servigos de engenharia pelo SRP, observados alguns requisitos, como a existéncia de pro-
jeto padronizado, sem complexidade técnica e operacional e a necessidade permanente ou
frequente de obra ou servigo a ser contratado.

Infere-se do novo dispositivo que o legislador buscou viabilizar o SRP para as obras e
servigos de engenharia com uma mitigada complexidade, quando, naturalmente, a demanda
seja mais corriqueira, singela e de natureza comum, tal como a construgdo de moradias po-
pulares e sua manutengao, limpeza de cérregos e galerias pluviais, de modo que os pregos
de tais obras e servigos mais simples possam estar registrados, a fim de se buscar a solugéo
mais célere e eficiente dos expedientes administrativos.

Por conseguinte, o sistema de registro de pregos para obras e servigos de engenharia
contribuira para otimizar as contratagbes desse jaez, desde que as demandas estejam re-
vestidas de menor complexidade, que sejam cotidianas e sem maiores especificidades, de
tal modo que possam ser padronizadas e que tenham sintonia com o escopo do SRP que &
justamente viabilizar contratagdes em larga escala e seriadas.

8. REGISTRO CADASTRAL

O procedimento auxiliar do registro cadastral, também contido em legislagdes pretéri-
tas, viabiliza a antecipagao de documentos de habilitagcdo para futuros certames, contribuin-
do para a mitigagao de despesas tanto para o Poder Publico como para os interessados que
participaréo dos mais diversos procedimentos licitatorios.

Tal procedimento auxiliar, também conhecido como cadastramento, representa uma
verdadeira habilitacdo prévia, no sentido de antecipar, com seguranca e tempestividade,
documentos relativos a habilitagcéo juridica, qualificagdo econémica, regularidade fiscal, sim-
plificando a parte burocratica insita aos procedimentos licitatérios, com a vantagem de que,
através deste instrumento auxiliar, as empresas tém a chance de retificar a documentagao
apresentada sem o risco de ser defenestrada do certame.

Com o advento de muitas ferramentas tecnoldgicas, como o SICAF' no ambito fe-
deral, o registro cadastral € um instrumento facilitador para o armazenamento de documen-
tagao referente aos potenciais futuros contratados, de modo que tal feixe de documentos
podera ser utilizado em diferentes procedimentos licitatérios, fomentando a eficiéncia admi-
nistrativa e seguranca juridica.

Nesse contexto, a NLL acabou por inovar no sentido de pretender unificar os registros
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cadastrais, antes pulverizadas nas mais diversas entidades federativas, desaguando no Por-
tal Nacional de Contratagdes Publicas.

8.1 REGISTRO CADASTRAL E O PORTAL NACIONAL DE
CONTRATAGOES PUBLICAS (PNCP)

Os orgédos e entidades da Administragdo Publica, conforme reza o art. 87 da NLL,
deverao utilizar o sistema de registro cadastral unificado disponivel no Portal Nacional de
Contratagbes Publicas (PNCP), para efeito de cadastro unificado de licitantes, na forma
disposta em regulamento.

Percebe-se, de logo, quado paradigmatico € a introdugao, pela novel legislagéo, do
PNCP que, com carater nacional, viabilizara um terreno fértil para um cadastro unico de
fornecedores para todos os érgéos e entidades da Administragdo Publica na Republica.

E, sem duvida, um horizonte desafiador, na medida em que um cadastro de fornece-
dores Unico acarretara debates no dmbito da autonomia administrativa de cada ente, mas
que, ao mesmo tempo, criarda um ambiente de seguranga juridica, transparéncia, competiti-
vidade, economicidade e, sobretudo, eficiéncia administrativa.

Urge salientar que o sistema de registro cadastral unificado sera publico, com am-
pla divulgagéo e estara permanentemente aberto para que qualquer interessado possa ser
credenciado. E obrigatéria também a realizagdo de chamamento publico pela internet, no
minimo, anualmente, para atualizagdo dos registros existentes e para ingresso de novos
interessados, sendo oportuno frisar que o interessado podera, a qualquer momento, ser
credenciado.

Ademais, com o fito de evitar pulverizar as praticas administrativas dispares em di-
versos orgaos e tentando a unificagdo do procedimento, proibiu-se a exigéncia de registro
cadastral complementar para acesso a edital e anexos, demonstrando a pretenséo de uni-
formizagéo dos expedientes.

8.2 REGISTRO CADASTRAL E LICITAGAO

O fornecedor interessado apresentara os elementos necessarios exigidos para habili-
tagao previstos nesta Lei ao solicitar, a qualquer tempo, a sua inscri¢do no cadastro ou a sua
atualizagao, salientando que, uma vez inscrito, considerada sua area de atuagao, sera clas-
sificado por categorias, subdivididas em grupos, segundo a qualificagéo técnica e econdémi-
co-financeira avaliada, de acordo com regras objetivas divulgadas em sitio eletrénico oficial.

Vale aduzir que o interessado inscrito recebera um certificado do registro cadastral,
podendo ser renovado sempre que houver a atualizacdo do cadastramento, ressaltando
que o aludido registro cadastral ndo é obrigatorio, como, alias, ja gizava a lei n°. 8.666/93,
malgrado o registro seja um facilitador para a desburocratizacéo e eficiéncia dos processos
licitatorios.

O legislador ainda estabeleceu a possibilidade da realizagdo de procedimento lici-
tatorio restrito aos fornecedores cadastrados, ndo obstante permita que os fornecedores
que realizaram seu cadastro dentro do prazo fixado no instrumento convocatério possam

73 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 7 < n. 14 (2021)




VACCAREZZA, André Bastos - Os Instrumentos auxiliares na Nova Lei de Licitagdes: reverberagdo do principio
constitucional da eficiéncia

participar do certame.

A qualquer tempo podera ser alterado, suspenso ou cancelado o registro de inscrito
que deixar de satisfazer exigéncias previstas por regulamento ou na NLL, nos termos do seu
§5° do art. 88.

8.3 REGISTRO CADASTRAL E AVALIAGAO DE DESEMPENHO

Um desafiador cenario foi a previsao do art. 88, §3°, no sentido de estabelecer que a
atuagdo do contratado no cumprimento de obrigagdes assumidas sera avaliada pelo con-
tratante, que emitira documento comprobatoério da avaliagdo realizada, com mengao ao seu
desempenho na execugéo contratual.

O aludido documento comprobatério de desempenho sera baseado em indicadores
objetivamente definidos e aferidos, e a eventuais penalidades aplicadas, o que constara
do registro cadastral em que a inscrigéo for realizada. Tal dispositivo ja é alvo de muitas
reflexdes, porquanto, dado o carater nacional do PNCP, a parametrizagdo do controle dos
mencionados registros e o legitimo direito dos interessados em contestarem as eventuais
observagdes famigeradas em cadastro poderdo acarretar em debates intensos.

9. CONSIDERAGOES FINAIS

E cedigo que o desiderato da Administragdo Publica é atender a um fim publico, ou
seja, as necessidades coletivas, de modo que um texto normativo de licitagdes e contratos
administrativos tem uma importancia fundamental para a atividade administrativa ser de-
sempenhada a contento, na busca da plena satisfagdo das demandas sociais.

Perlustrando a Lei n® 14.133/2021, infere-se que, malgrado alguns dispositivos te-
nham gerado intensos e saudaveis debates em face das suas controvérsias de ordem técni-
co-juridica, o legislador andou bem ao melhor sistematizar os procedimentos auxiliares das
licitagbes e das contratagbes.

Infere-se, do novo diploma licitatério, uma escorreita organizagéo dos instrumentos
auxiliares, propiciando ao Gestor Publico ferramentas relevantes para o cumprimento dos
seus fins, com o credenciamento, a pré-qualificagéo, o procedimento de manifestagdo de
interesse, o sistema de registro de pregos e o registro cadastral. Um robusto e dinamico con-
junto de procedimentos auxiliares postos a disposicao da Administracdo Publica na busca de
imprimir maior efetividade e eficiéncia nas fungdes administrativas e nas diversas espécies
de contratagdes publicas.

Destarte, os procedimentos auxiliares das licitacdes e dos contratos sistematizados
pela Nova Lei de Licitagdes, ndo obstante os aperfeicoamentos e detalhamentos neces-
sarios, guardam sintonia com os principios constitucionais e administrativos, podendo-se
extrair, da sua esséncia normativa, que tais instrumentos, quando bem utilizados, poderéao
gerar reducao de gastos, ampliagéo do atendimento as demandas da populagéo, eficiéncia
administrativa e fomento as boas praticas de governanca.
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10. NOTAS

1. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Salvador: JusPodivm, 2019, p.
48.

2. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.
111.

3. No ambito da ciéncia da Administragéo, costuma-se distinguir eficiéncia e eficacia. A eficiéncia seria
o emprego de meios adequados, visando garantir a melhor utilizagéo dos recursos disponiveis; preocu-
pa-se, assim, com os meios, os métodos e procedimentos de trabalho adotados no ambito interno da
Administragdo. Ja a eficacia consistiria no sucesso dos resultados obtidos; preocupa-se com os fins, ndo
com os meios. CUNHA JUNIOR, Dirley. Op. cit., p. 49.

4. BITTENCOURT, Sidney. Contratando sem licitagdo. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 315.

5. NOBREGA, Marcos; TORRES, Ronny Charles L. de. A nova lei de licitagdes, credenciamento e
e-marketplace: o turning point da inovagdo nas compras publicas. 2020. Disponivel em https://www.olicitan-
te.com.br/e-marketplace-turning-point-inovacao-compras-publicas. Acesso em: 01 nov. 2021.

6. Art. 114. O sistema instituido nesta Lei ndo impede a pré-qualificagdo de licitantes nas concorréncias, a
ser procedida sempre que o objeto da licitagdo recomende analise mais detida da qualificagdo técnica dos
interessados. Vale reforgar que o Decreto-Lei n°. 2.300/86 também gizava a possibilidade de habilitagao
dos interessados em procedimento prévio ao certame licitatério.

7. “Ha uma carga deciséria muito mais intensa na pré-qualificagdo do que no cadastro. O sujeito apre-
senta documentos para o cadastramento. O certificado de registro cadastral ¢ emitido em favor dele para
utilizagéo em licitagdes futuras, nas quais havera a deciséo sobre o preenchimento dos requisitos neces-
sarios para a habilitagdo. Ja a pré-qualificagdo envolve ndo apenas a apresentacdo da documentagéo,
mas também a emissdo de um ato administrativo formal no sentido de que o sujeito detém requisitos
especificos de habilitagdo técnica”. (JUSTEN FILHO, Margal. Procedimentos auxiliares das licitagbes
e a pré-qualificagdo no Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas. Revista Brasileira de Direito
Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 9, n. 35, p. 61-97, out/dez, 2011).

8. Lei n°. 14.133/21. Art. 81. AAdministragdo podera solicitar a iniciativa privada, mediante procedimento
aberto de manifestacéo de interesse a ser iniciado com a publicagdo de edital de chamamento publico, a
propositura e a realizagéo de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras
que contribuam com questdes de relevancia publica, na forma de regulamento.

9. ALei 13.303/2016 (a Lei das Estatais) ja estabelecia que o autor ou financiador do projeto podera par-
ticipar da licitagdo para a execugéo do empreendimento, podendo ser ressarcido pelos custos aprovados
pela empresa publica ou sociedade de economia mista caso ndo venga o certame quebrando, assim, um
dogma presente no seio da Lei n°. 8.666/93, ja que, conforme este diploma normativo defeso é a partici-
pacéo do autor de projeto em futura licitagdo.

10. Lei n°. 14.133/21. Art. 81, §4°. O procedimento previsto no caput deste artigo podera ser restrito a
startups, assim considerados os microempreendedores individuais, as microempresas e as empresas
de pequeno porte, de natureza emergente e com grande potencial, que se dediquem a pesquisa, ao
desenvolvimento e a implementacéo de novos produtos ou servigos baseados em solugdes tecnoldgicas
inovadoras que possam causar alto impacto, exigida, na selegao definitiva da inovacéo, validagao prévia
fundamentada em métricas objetivas, de modo a demonstrar o atendimento das necessidades da Admi-
nistracéo.

11. E sempre valido frisar que o art. 78, § 1°, da Lei n°. 14.133/2021 estabeleceu, de forma genérica,
a necessidade de regulamento para os instrumentos auxiliares, prescrevendo que “os procedimentos
auxiliares de que trata o caput deste artigo obedecerao a critérios claros e objetivos definidos em regu-
lamento”, de modo que a edigdo de regulamento sera importante para dar mais seguranca juridica aos
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aludidos procedimentos.

12. TORRES, Ronny Charles L. de. Leis de Licitagées Publicas Comentadas. 12. ed. Salvador: Editora
Jus Podivm, 2021.

13. O Sistema Unificado de Cadastramento de Fornecedores — SICAF consiste num médulo informati-
zado que compde o Sistema Integrado de Administragéo de Servigo Gerais — Sisg, regulamentado pelo
Decreto n°. 3.722, de 09 de janeiro de 2001, criado para viabilizar o cadastramento de fornecedores de
materiais e servigos no ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional, em
licitagbes e contratagdes.
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Resumo

O presente artigo apresenta os instrumentos de concretizagéo da equidade no ordenamento territorial portugués e brasilei-
ro. A pesquisa é feita centrando sua analise na legislagdo desses dois paises, que apesar de possuirem um ordenamento
juridico com tragos particulares aponta instrumentos juridicos que possibilitam concretizar de forma mais justa o uso e a
ocupacéo do solo em virtude de planos de ordenamento territorial.
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Abstract

This article analyzes the instruments for achieving equity in Portuguese and Brazilian territorial planning. The research is
done focusing its analysis on the legislation of these two countries, which despite having a legal system with particular fea-
tures, points out legal instruments that make it possible to achieve a more just use and occupation of land due to territorial
planning plans.
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1. INTRODUGAO

Pressupbe a toda discussédo que tenha como tema central a forma justa de uso e
ocupagao do solo em virtude de planos de ordenamento territorial o conhecimento do Estado
que se vive, para, assim, conhecer os limites do Estado e do cidado.

No presente trabalho é necessario a exata compreensado que se esta diante de um
Estado Democratico de Direito, pois € a forma que os dois paises, Portugal e Brasil, se
constituem.

Portanto, em ambos os paises ndo so6 a legalidade deve ser observada, mas também
a juridicidade, devendo cada ato, tanto do Estado como do cidadao, estar em consonancia
com a lei e com os principios que fundamentam a base de todo raciocinio que antecederam
a elaboragédo da propria lei e continuam a dar suporte interpretativo ao ordenamento legal.

Insere-se nesse ordenamento legal comandos normativos respectivo ao ordenamento
territorial, que traz o espaco urbano, como nos ensina o ilustre professor Doutor Fernando
Alves Correa,' como espago onde deverao coexistir a adequada localizagéo de atividades e
produtos juntamente com instrumento de corre¢éo dos desequilibrios.

O ilustre professor supracitado acrescenta ainda que os instrumentos de corregéo e
equilibrio devem ser capazes de efetivar a resolugdo dos problemas oriundos das cidades e
da expansao demografica.

Cada espago urbano, palco onde individuo e Estado desenvolverdo suas atividades
e exercerao suas fungdes, apresenta para a Administragdo Publica singularidades e par-
ticularidades que precisam ser observadas e compreendidas de forma a afastar qualquer
desigualdade que se apresente, eis que em um Estado Democratico de Direito a igualdade &
principio estruturante do préprio Estado, é principio que vincula o Poder Publico e o cidadao
participante.

Ressalta-se que o ordenamento territorial, dentro do Estado Democratico de Direito,
tem como colaborador o cidad&o, que contribui para a eficiéncia da Administracéo Publica
participando da propria elaboragao do plano de ordenamento territorial, tornando as deci-
s6es melhores aceitas, pois € com sua participacao efetiva que o diagndstico das cidades
se faz real, € com sua participacéo efetiva que a igualdade material se torna possivel, razdo
do termo cidadéo participante.

Como ja dito, a igualdade é principio estruturante do Estado Democratico de Direito,
€ inerente ao sistema constitucional global que ndo sé reconhece e assegura direitos ao
ser humano, mas que reconhece e assegura que esses direitos sejam efetivados em uma
sociedade mais justa e com mais oportunidades de forma isonémica.

E no texto constitucional que o principio da igualdade esta ancorado, é da Carta Mag-
na que ele se espraia no ordenamento legal, de forma a impulsionar o legislador patrio a
inseri-lo no ordenamento infraconstitucional, adequando leis, objetivando a igualdade formal
e criando mecanismos, ferramentas e instrumentos capazes de tornar a igualdade material
exequivel.
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Na esteira desse raciocinio o principio da igualdade ha que ser observado na elabora-
¢ao de planos que estabelegam regras que respeitam ao uso e a ocupagao do solo nos pla-
nos municipais de ordenamento do territério, ja que o plano, por si, proporciona resultados
desiguais para as pessoas quando classifica e qualifica o solo.

O professor Doutor Fernando Alves Correa? procura mensurar a extensao da relevan-
cia do principio da igualdade nos planos sustentando em sua doutrina que sao trés as suas
dimensobes apresentadas nessa oportunidade em paragrafos aqui distintos.

A primeira dimenséo é constituida pelo principio imanente ao plano ou principio da
proibicdo do arbitrio, ou seja, se ele é instrumento simultdneo de aplicagdo e criacdo de
direito, além de conter medidas objetivas deve privilegiar a razoabilidade quando houver
medidas que prescrevam um tratamento diferente entre os proprietarios do solo.

A segunda dimensé&o da relevancia do principio da igualdade nos planos de acordo
com a doutrina do ilustre professor aqui citado refere-se ao principio da igualdade transcen-
dente ao plano que apresenta dupla incidéncia, ou seja, o principio da igualdade perante os
encargos publicos e o principio da igualdade perante chances ou oportunidades urbanisti-
cas.

Antes de adentrar especificamente na dupla incidéncia do principio da igualdade
transcendente ao plano é de bom alvitre trazer a lume a distingdo fundamental entre progra-
ma e plano, pois a partir dessa distingdo emergem vinculagdes distintas com reflexos para
os direitos subjetivos.

Os programas devem ser compreendidos como um instrumento de orientagdo, uma
diretiva que vincula apenas as entidades, apenas os 6rgaos estatais, portanto ndo ha direito
subjetivo a ser arguido, ndo sendo objeto de estudo do presente artigo.

Quanto aos planos, a compreensao aqui € que séo instrumentos de afetagéo do solo,
consagram uma finalidade para determinado solo, fazendo incidir sobre o cidadao desigual-
dades entre si quanto ao uso e ocupagéao do solo, além de servir de parametro de validade
dos atos administrativos e da propria legislagao vigente.

Ainda quanto aos planos, o Tribunal Constitucional do Brasil, o Supremo Tribunal Fe-
deral, decidiu em tese de repercussao geral no Recurso Extraordinario - RE 607940 que, in
verbis: “Os municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar
sobre programas especificos de ordenamento do espago urbano por meio de leis que sejam
compativeis com as diretrizes fixadas no plano diretor. (grifo nosso)

Como instrumento de afetacdo do solo, uma dessas desigualdades trazidas pelos pla-
nos acontece perante os encargos publicos, uma das incidéncias do principio da igualdade
citada no paragrafo supra, que diante da falta de instrumentos de compensagéo pode atrair o
pagamento de indeniza¢do em virtude de expropriagdo do plano, denominada expropriagéo
de sacrificio, denominagdo usada em Portugal e desapropriagdo no ordenamento juridico
brasileiro.

Tanto a expropriacao de sacrificio, em Portugal, quanto a desapropriagcéo, no Brasil,
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deve ser feita considerando o caso concreto restando claro que determinado cidadao tem
seu direito de propriedade atingido quanto ao jus utendi, ou seja, quanto ao seu direito de
uso, e onde resta claro que a utilidade da propriedade para aquele cidaddo perante os de-
mais é desigual.

Ainda sobre o principio da igualdade dos planos, agora sobre a incidéncia perante
chances ou oportunidades urbanisticas, ressalta-se que, como o plano classifica e qualifica
0 solo observando as opgdes, que a despeito de serem acompanhadas com relatérios que
os fundamentam, como prescrito do n° 2 do art. 91 da Constituicdo da Republica Portugue-
sa,’ esta classificagdo e qualificagdo nao é uniforme para todo o territdrio.

Da néo uniformidade da classificagcdo e qualificagéo do solo surge para o legislador a
obrigacgao de fazer inserir no arcabougo legal mecanismos ou instrumentos com a finalidade
de corrigir as desigualdades de tratamento entre os proprietarios quanto ao uso e ocupagao
do solo.

A regra encontrada no ordenamento legal constitucional portugués e brasileiro para a
intervencéo do Estado na propriedade é a indenizagéo, como previsto no n° 2 do art. 62 da
Constituicdo portuguesa* e no inciso XXIV do art. 5° da Constituicao brasileira,® que além de
positivar o direito a indenizagéo, traz o dever de indenizagao prévia, ou seja, o Estado deve
antes de imitir-se na posse efetuar o pagamento da justa indenizagéo, que tem como base
o valor de mercado do imével.

Sao muitos os desafios da Administragdo Publica ao ordenar o territorio e dentre es-
ses desafios esta o dever do Estado de superar as desigualdades quanto ao uso e a ocupa-
¢ao do solo diante de planos urbanisticos.

Corrigir as desigualdades considerando o carater supletivo da indenizagdo entre os
proprietarios ou entre titulares de outros direitos reais diante de medidas e intensidades de
utilizagédo do solo determinados em planos € fato a ser ultrapassado pelos Estados através
de mecanismos e instrumentos que possam superar esse desafio.

Sao esses instrumentos usados em Portugal e no Brasil que o trabalho pretende apre-
sentar.

2. INSTRUMENTOS DE CONCRETIZAGAO DA EQUIDADE NO USO E
NA OCUPAGAO DO SOLO

2.1 INSTRUMENTOS NA LEGISLAGAO DO DIREITO PORTUGUES

A Constituicdo portuguesa no n° um do art. 62° assegura o direito de propriedade
privada e consagra o principio da igualdade no art. 13,7 determinando que ninguém pode
ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer direito ou isento de qualquer
dever, fazendo incidir sobre o cidadao e a Administragdo o comando constitucional.

Sob o comando constitucional que respeita a propriedade privada e consagra o prin-
cipio da igualdade a Administragéo Publica tem o poder dever de ordenar o territério através
de planos urbanisticos, devendo estes planos observancia a legislagéo infraconstitucional
que os impde a obrigacdo de prever mecanismos para anular ou atenuar as desigualdades
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por eles introduzidas.

A legislagéo portuguesa infraconstitucional que cumpre esse papel sdo duas aqui
abordadas, a primeira, LEl DE BASES GERAIS DA POLITICA PUBLICA DE SOLOS, DE
ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO — LBPOTU, Lei n. 31/2014, de 30
de maio e o REGIME JURIDICO DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO TERRITORIAL - RJI-
GT, Lei n. 80/2015, de 14 de maio.

A primeira lei, LBPOTU,? estabelece as bases gerais da politica publica de solos,
de ordenagéo do territério e do urbanismo e determina em seu art. 5° o direito a um orde-
namento territorial proporcional e equilibrado que respeita direitos legalmente protegidos,
inaugurando na legislacéo infraconstitucional portuguesa a igualdade dos individuos perante
a execugado dos planos urbanisticos.

Quanto a segunda lei, RJIG, dentro do tema proposto pelo presente artigo, estabelece
normas a concretizagdo de mecanismos de compensagao entre proprietarios afetados pela
execugao dos planos e reconduz ao sistema legal, através do art. 176,° o principio da igual-
dade dos individuos perante a execugao dos planos urbanisticos trazendo a previsao nos
planos de instrumentos de compensagdo como um dever e ndo uma opgao.

Este mesmo artigo traz de fora da ciéncia do direito um instrumento que tem o objetivo
de materializar essa compensacao, de corrigir as desigualdades introduzidas pelos planos
denominados perequagédo, que pode incidir diretamente sobre caso especifico ou indireto,
que pode se dar através de taxas urbanisticas.

A etimologia da palavra perequagao vem do latim peraequatione, conformidade per-
feita, € o ato de atribuir uma coisa igualmente a muitas pessoas, incumbéncia do Estado
que tem o principio da igualdade como norte a se guiar em todas as relagdes, obrigagdes
e deveres, e in casu, ao ordenar o territério, 0 que requer uma abordagem do n° 1 do art.
176-RJIGT™ e do n° 3 do art. 64 da Lei 31/2014 — LBPOTU.

O n° 1 do art. 176 da Lei 380/2015 — RJIGT, restringe a perequacgéo as unidades de
execucgdo e no n° 3 do art. 64 da Lei 31/2015" — LBPOTU, a redistribuicdo de beneficios e
encargos toma por referéncia unidades operativas de planejamento e gestéo, bem como uni-
dades de execugdo. O n° 4 do art. 64 da Lei 31/2015'2 ainda determina que a redistribuigao
de beneficios e encargos se aplica a todas as operag¢des urbanisticas sistematicas e néo
sistematicas que ocorram no territorio em causa.

Da leitura dos normativos citados advém a indagacéo de qual area deve ser aplicada
a perequagdo, merecendo ser trazido o entendimento da Prof. Doutora Fernanda Paula
Oliveira,™ que afirma que a perequagéao pode referir-se (i) a totalidade do territério municipal
e (ii) a totalidade de um aglomerado urbano. Afirma, ainda que (iii) podera ser dividido o
aglomerado urbano e cada unidade de execucao.

O entendimento da professora aqui citada vem ao encontro dos objetivos da perequa-
¢ao elencados no n° 2 do art. 176 observando a propria ratio da perequagao urbanistica,
que tem como objetivo primeiro e imediato garantir a igualdade de tratamento relativamente
a beneficios e encargos decorrentes de plano territorial, independente se numa unidade de
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execugao, se na totalidade de um aglomerado urbano ou se em todo territério, mas caracte-
rizada a desigualdade deve a compensagao acontecer.

Ha na legislagdo portuguesa, no art. 177 do RJIGT, a previsdo de mecanismos de
perequacdo que obedecem a discricionariedade na determinagéo e conformagédo destes
mecanismos, podendo ser utilizados tanto os mecanismos previstos expressamente como
outros, isolada ou articuladamente.

Alegislagéo portuguesa ndo enumera de forma exaustiva, numerus clausus, mecanis-
mos de perequacgao, ndo impde a aplicagdo de determinado mecanismo, ao contrario, vé-se
amplo espago de discricionariedade ao municipio, seja para a escolha do mecanismo, seja
para criagdo de outros, porém, o mecanismo escolhido ha que cumprir os objetivos identifi-
cados no art. 176° do RJIGT."®

Importante ressaltar que o mecanismo devera também proceder com a adequagéo
a sua realidade, ou seja, o municipio devera langar mao de instrumento adequado a sua
realidade como foi o caso no Plano de Pormenor de Salvaguarda no Nucleo Pombalino de
Vila Real de Santo Anténio,"” onde foi previsto uma Zona Envolvente onde se estipulou a
obrigatoriedade de construgao de edificios de quatro andares, de forma que aquele nucleo
ganhasse realce.

A perequacdo ndo tem o conddo de uniformizar o solo, mas redistribuir as desigual-
dades introduzidas por planos, bem como de evitar tensdes sociais, razdo da existéncia da
discricionariedade para a escolha do mecanismo ante as necessidades e particularidades
locais e regionais encontradas em causa, mas limitada aos objetivos da prépria perequagéo.

2.2 INSTRUMENTOS NA LEGISLAGCAO DO DIREITO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal do Brasil no art. 5° caput e no inciso XXII'"® assegura o direito
de propriedade privada, consagra o principio da igualdade e positiva nos artigos 182 e 183"
a politica urbana, que é regulamentada pela Lei Federal 10.257/2001, de 10 de julho, conhe-
cido como Estatuto da Cidade.

A Carta Politica determina ainda que o instrumento da politica de desenvolvimento e
de expansao urbana é o plano diretor, lei que deve ser aprovada pela Camara Municipal e
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes.

Ressalta-se que a determinacéo obrigatéria de elaboragédo do plano diretor para ci-
dades com mais de vinte mil habitantes ndo desobriga cidades menores do dever de ter
normas de planejamento urbano, devendo essas normas de cunho urbanistico constar na lei
organica?’ de cada cidade, pois por preceito constitucional?' o ente municipal é o competente
para planejar o ordenar seu territério.

Mas é no inciso IX do art. 2° Estatuto da Cidade* que emerge como diretriz geral
da politica urbana, que é introduzida nas cidades através do plano diretor a justica nos
beneficios e 6nus que, como bem ensina o mestre José dos Santos Carvalho Filho? deve
revestir-se de equilibrio quanto as propostas de uso e ocupacao da cidade, sendo razoavel
e proporcional atribuir 6nus e distribuir beneficios para alguns setores, observada sempre a
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equanimidade entre o Poder Publico e o setor privado.

No art. 4° da Lei supra?* citada tem-se os instrumentos de politica urbana a serem uti-
lizados pelo Poder Publico e pelo cidadao objetivando a concretizagao das diretrizes gerais,
notadamente quanto a justa distribuicdo de encargos e beneficios.

Embora a relagdo apresentada no art. 4° seja extensa, objetivando o legislador a
tipificacdo de toda e qualquer hipétese que alcance no campo fatico questdes ligadas ao
uso e ocupagao do solo, sabe-se que se trata de tarefa impossivel ante a dinamicidade das
cidades, devendo a interpretacdo ser de relagdo nao exaustiva, sendo, portanto, numerus
apertus.

Tal interpretagao respeita a autonomia municipal legada pelo constituinte originario,?
que tem seu limite nas normas gerais de observancia obrigatéria por todos os entes, por
conseguinte tem-se a particularidade de cada cidade observada e respeitada.

O elenco descrito no art. 4° distribui os instrumentos que a Administragdo Publica
pode se utilizar para alcangar uma justa ocupacéo do solo em virtude de planos urbanisticos
partindo de uma abrangéncia referente a competéncia do ente, para apés distribui-los em
areas distintas para aplicagao dos instrumentos.

No que tange a tributario e financeiro verifica-se como instrumento o incentivo e bene-
ficio fiscal, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU e a contribui¢céo
de melhoria; como instituto juridico politico tem-se a serviddo administrativa, a limitagéo
administrativa, o tombamento, a instituicdo de zonas especiais de interesse social, a outorga
onerosa do direito de construir, a transferéncia do direito de construir, as operagdes urbanas
consorciadas, o parcelamento, edificagédo ou utilizagdo compulsérios, além dos demais ins-
trumentos elencados nas alineas do inciso V do art. 4°.

Frisa-se, acerca da possibilidade do ente subnacional, notadamente o ente municipal,
a luz do principio federativo e da autonomia constitucional que lhe é legada, poder criar outro
mecanismo que supra ou pelo menos mitigue a desigualdade encontrada no uso do solo das
cidades em virtude de planos diretores, pois como dito alhures, o rol do artigo supracitado
nao deve ser considerado exaustivo.

Ressalta-se que em 2015, privilegiando o principio do federalismo cooperativo, foi
promulgada a Lei Federal 13.089/2015, de 13 de janeiro, que instituiu o Estatuto da Me-
tropole, lei que estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugéo
das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em regides urbanas
instituidas pelos Estados da Federacgao brasileira.

Essa lei traz varios conceitos e em especial explicita 0 que seja fungdo publica de
interesse comum em seu inciso Il do art. 2°,% inserindo no ordenamento legal o dever de
cooperagéo e de agao coordenada quando uma politica publica ou agéo se torne inviavel por
parte de um municipio, isoladamente, ou cause impacto em municipios limitrofes.

Além dos novos conceitos essa lei altera o Estatuto da Cidade e acrescenta o art. 34-
A? permitindo operagdes consorciadas interfederativas, pois o objetivo é propiciar meios de
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melhor execugéo de politicas publicas sem efeito que cause impacto negativo entre cidades.

Dessa forma, o ordenamento legal brasileiro no que tange a norma infraconstitucional
geral de ordenamento do territorio tem o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metrépole como
atos normativos a serem observados.

A legislacéo infraconstitucional — Lei 10.257/2000 e 13.089/2015, deve ser, portan-
to, observada, pois em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988 quanto a politica
urbana que dispéem de instrumentos, de forma n&o exaustiva como ja dito, para que os
planos urbanisticos possam ser implantados nas cidades, em aglomeragdes urbanas,?® em
regides metropolitanas,?® e em areas metropolitanas,® conforme conceito nos incisos |, VII
e VIl do art. 2 ° Lei 13.089/15, aptos a enfrentar, superar e corrigir desigualdades no uso e
na ocupagao do solo.

Por derradeiro, frisa-se que, em que pese todo o arcabougo legal patrio que coloca a
disposigéo do gestor instrumentos aptos a promover a igualdade no uso do solo, indepen-
dente se em um municipio especifico ou em uma regido metropolitana, procedimentos a
priori e durante o processo de escolha devem ser observados e respeitados.

O primeiro procedimento a ser observado é o prestigio aos trabalhos dos técnicos,
que nas palavras de Marcelo Lopes de Sousa® é constantemente desprestigiado, ndo tendo
suas recomendagdes levadas a sério e nem sequer ouvidas como acontece na maioria dos
ambientes das administragdes publicas municipais.

O segundo, nas palavras do mestre José Afonso da Silva,®? é a participagdo da socie-
dade no processo de elaboragéo, de escolha e de controle do cidad&o sobre o planejamento
da cidade, legitimando os instrumentos de forma a torna-los aceitavel, exequivel e viavel.

3. CONCLUSAO

Sem a pretensao de exaurir o tema, eis que inserido em tematica urbana, complexa
e extensa por si s6, é apresentado no presente artigo instrumentos aptos a proporcionar a
concretizacao da equidade em virtude de planos no ordenamento territorial portugués e bra-
sileiro fundamentado na legislagédo de dois paises de continente diverso e cultura diferente,
mas com objetivo Unico quanto ao uso equanime do solo.

Percebe-se que o legislador de ambos os paises se preocupou em inserir em sua
legislagao infraconstitucional instrumentos com objetivo de compensar alguma desigualdade
suportada pelo cidadao introduzida pelos planos urbanisticos.

Percebe-se que em ambos os paises o ordenamento do solo esta positivado como um
dever da Administragéo Publica, e um direito do cidad&o a ter um ordenamento de forma que
a cidade se apresente de forma isonémica para todos.

Percebe-se também que a Administragdo Publica de ambos os paises conta com
espaco de discricionariedade para escolha e para criar outros mecanismos com uma condi-
cionante, qual seja, que o instrumento escolhido ou criado alcance as diferengas percebidas
no uso e na ocupagao do solo, sejam elas juridicas, sociais ou econémicas.
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De tudo que foi referido vé-se que o nomem iuris do instrumento usado para com-
pensar desigualdades advindas de planos de ordenamento territorial ndo tem relevancia
quando direitos reconhecidos pela ordem constitucional sdo devidamente tutelados, sendo
esses direitos materializados por instrumentos que possibilitam a forma mais justa do uso e
ocupagao do solo nas cidades.

4. NOTAS

CORREA, Fernando Alves. Manual de Direito do Urbanismo. v. |. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2010.
73.

1.
p.
2. CORREA, Fernando Alves. Manual de Direito do Urbanismo. v. |. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2010.
p. 730.

3.

“2 — As propostas de lei das grandes opgdes sdo acompanhadas de relatérios que as fundamentam.”

4. “1. A todos é garantido o direito a propriedade privada e a transmissdo em vida ou por morte, nos
termos da Constituicao”

5. “XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagéo em dinheiro, ressalvados os casos previstos
nesta Constituigdo;”

6. “1. A todos é garantido o direito a propriedade privada e a transmissdo em vida ou por morte, nos
termos da Constituicdo”.

7. 1. Todos os cidadaos tém a mesma dignidade social e sé@o iguais perante a lei. 2. Ninguém pode ser
privilegiado, beneficiado, prejudicado, provado de qualquer direito ou isento de qualquer dever em razéo
de ascendéncia, sexo, raga, lingua, territério de origem, religido, convicgdes politicas ou ideoldgicas,
situagé@o econdémica, condigéo social ou orientagcdo sexual;”

8. “Art. 5° Direito ao ordenamento do territério

Todos tém o direito a um ordenamento do territério nacional, proporcional e equilibrado, de modo a que a
prossecucéo do interesse publico em matéria de solos, ordenamento do territério e urbanismo, se faga no
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos.”

9. “Artigo 176° Objetivos

1 — Os planos territoriais garantem a justa reparticdo dos beneficios e encargos e a redistribuicdo das
mais-valias fundiarias entre os diversos proprietarios, a concretizar nas unidades de execugao, devendo
prever mecanismos diretos ou indiretos de perequacao.

10. “Artigo 176° Objetivos

1 — Os planos territoriais garantem a justa reparticdo dos beneficios e encargos e a redistribuigdo das
mais-valias fundiarias entre os diversos proprietarios, a concretizar nas unidades de execugao, devendo
prever mecanismos diretos ou indiretos de perequacao.

11. “3 - A redistribuicdo de beneficios e encargos a efetivar no ambito dos planos territoriais de ambito
intermunicipal ou municipal toma por referéncia unidades operativas de planeamento e gestéo, bem como
unidades de execugao, considerando a globalidade de territério por eles abrangida.

12. “4 - A redistribuicdo de beneficios e encargos a efetivar nos termos do nimero anterior, aplica-se a
todas as operagdes urbanisticas sistematicas e ndo sistematicas que ocorram no territério em causa,
concretizando a afetagdo das mais-valias decorrentes do plano ou de ato administrativo.”
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e de espagos verdes e outros espagos de utilizagdo coletiva; d) A supressdo de terrenos expetantes e
da especulagao imobiliaria; e) A corregao dos desequilibrios do mercado urbanistico; f) A promocéo do
mercado de arrendamento por via da criagdo de uma bolsa de oferta de base municipal; g) A realizagéo
das infraestruturas urbanisticas e de equipamentos coletivos em zonas carenciadas.

15. “1 - Os municipios podem utilizar, designadamente, os seguintes mecanismos de perequacéo: a)
Estabelecimento da edificabilidade média do plano; b) Estabelecimento de uma area de cedéncia média;
c) Reparticdo dos custos de urbanizagéo.”

16. Idem 9
17. Crf.Aviso n°® 29326/2008, publicado no Diario da Republica, 2° Série, n® 239, de 11 de agosto de 2008.

18. Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi-
leiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXII - é garantido o direito de propriedade;”

19. Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes .§1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desen-
volvimento e de expanséo urbana.§2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.§3° As desapropriagdes de
imoveis urbanos serao feitas com prévia e justa indenizagao em dinheiro.§4° E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:| - parcelamento ou edificagdo compulsérios; Il - imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;lll - desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indeniza-
¢ao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqlienta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adqui-
rir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 1° O titulo de
dominio e a concessao de uso serédo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independe temente
do estado civil. § 2° Esse direito néo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 3° Os
iméveis publicos nédo serdo adquiridos por usucapido.”

20. “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos
os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes pre-
ceitos: [...]"

21. Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territo-
rial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano;

22. Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
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cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: [...] IX — justa distribuigdo dos
beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagéo;

23. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 2005. p. 39.

24. “Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacéo do territorio e de desenvolvimento econémico
e social; Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; Il — pla-
nejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagao
do solo; c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes orgamentarias e orcamento anual;
f) gestdo orcamentaria participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de desenvolvi-
mento econdmico e social; IV — institutos tributarios e financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana - IPTU; b) contribuicdo de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;
V — institutos juridicos e politicos; a) desapropriagéo; b) serviddo administrativa; c) limitagdes adminis-
trativas; d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano; e) instituicdo de unidades de conservagéo;
f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concesséo de direito real de uso; h) concesséo
de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios; j) usuca-
pido especial de imdvel urbano; ) direito de superficie; m) direito de preempgao; n) outorga onerosa do
direito de construir e de alteracéo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) operagdes urbanas
consorciadas; q) regularizagdo fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades
e grupos sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t) demarcagéo urbanistica para
fins de regularizagao fundiaria; u) legitimagéo de posse. VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e
estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).”

25. Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; (..) VIII - promover, no
que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamen-
to e da ocupagéo do solo urbano.

26. Il — funcéo publica de interesse comum: politica publica ou acéo nela inserida cuja realizagdo por parte
de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes;

27. Art. 34-A. Nas regides metropolitanas ou nas aglomeragdes urbanas instituidas por lei complementar
estadual, poderdo ser realizadas operagdes urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas por leis
estaduais especificas. Paragrafo unico. As disposicdes dos arts. 32 a 34 desta Lei aplicam-se as opera-
¢Oes urbanas consorciadas interfederativas previstas no caput deste artigo, no que couber.

28. | — aglomeragao urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais
Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e integragéo das dinamicas geogra-
ficas, ambientais, politicas e socioeconémicas;

29. VII - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizacédo, o planejamento e a
execucao de funcdes publicas de interesse comum;

30. VIII - area metropolitana: representagédo da expansao continua da malha urbana da metrépole, conur-
bada pela integracéo dos sistemas viarios, abrangendo, especialmente, areas habitacionais, de servicos
e industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territério;

31. SOUZA, Marcelo Lopes. Mudar a Cidade. 3. ed. Rio de Janeiro: Bertrand, 2004. p. 532.

32. SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 136.
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Resumo

O presente estudo tem por objetivo analisar os negdcios juridicos processuais, instituto regulado no artigo 190, do Cédigo
de Processo Civil, como uma terceira via de acesso a justica, considerando se tratar de um instrumento processual adequa-
do a efetiva tutela dos direitos dos jurisdicionados, o qual contribui para o acesso a uma ordem juridica justa. Diante desse
contexto, contata-se que os negécios juridicos processuais concorrem para a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel
almejado pela Agenda 2030 da Organizagéo das Nagdes Unidas (ONU), levando em conta que o objetivo (ODS) 16, consis-
tente na “Paz, Justica e Instituicdes Eficazes”, busca proporcionar o acesso a justica para todos. Por fim, vislumbra-se que
essa concluséo inclusive pode ser observada empiricamente de forma nitida durante o periodo da pandemia da COVID-19,
momento em que a negociagdo processual se mostrou essencial para garantir o acesso a justica.

Palavras-chave: Negdcios juridicos processuais. Acesso a justica. Agenda 2030. Sustentabilidade.

Abstract

The present study aims to analyze the contract procedure, institute regulated in article 190, of the Civil Procedure Code, as
a third way of access to justice, considering that it is a procedural instrument adequate to the effective protection of the rights
of the jurisdicted, which contributes to access a fair legal order. In view of this context, it can be seen that contract procedure
contributes to the promotion of sustainable development envisaged by the 2030 Agenda of the United Nations (UN), taking
into account that the objective 16, consisting of “Peace, Justice and Effective Institutions”, seeks to provide access to justice
for all. Finally, it appears that this conclusion could even be observed empirically in a clear way during the pandemic period
of COVID-19, a time when contract procedure proved to be essential to guarantee access to justice.

Keywords: Contract procedure. Access to justice. 2030 Agenda. Sustainability.
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1. INTRODUGAO

O Cddigo de Processo Civil de 2015 inovou ao disciplinar no seu artigo 190 os ne-
gocios juridicos processuais, trazendo uma clausula geral de negociagdo processual que
permite as partes estipularem mudangas no procedimento para ajusta-lo as especificidades
da causa e convencionar sobre os seus 6nus, poderes, faculdades e deveres processuais.
O referido instituto foi criado com o objetivo de proporcionar uma adequada tutela ao direito
das partes, considerando o aumento dos conflitos levados ao Poder Judiciario, bem como as
mudangas acerca das necessidades dos litigantes em relagdo ao direito material.

Nesse cenario, procura-se demonstrar que a negociagao processual pode ser com-
preendida como uma “terceira via” de acesso a justica, levando em conta a inadequagéo
do processo estatal (em decorréncia da crise do Poder Judiciario), bem como que os meios
alternativos de solugdo de conflitos (arbitragem, mediagéo e conciliagdo) também n&o aten-
dem satisfatoriamente a todos os anseios dos individuos, seja pelos seus altos custos, seja
porque ndo sao cabiveis para todos os tipos de litigio.

Para a elaboragao do presente estudo, utilizou-se o conceito de acesso a justica como
acesso a uma ordem juridica justa, o qual suscita que seja entendido de forma mais ampla
do que o simples acesso ao Poder Judiciario, pressupondo tutela adequada que solucione
o conflito e conduza a pacificagéo social. Essa concepgdo de acesso a uma ordem juridica
justa depende de fatores diversos, como, por exemplo, por meio da adequagéo dos instru-
mentos processuais a efetiva tutela dos direitos dos jurisdicionados, na qual se encaixa os
negocios juridicos processuais.

A preocupacdo com 0 acesso a justica para todos € uma das pautas presentes na
Agenda 2030 da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), conforme se depreende do obje-
tivo (ODS) 16, o qual trata da “Paz, Justica e Instituicoes Eficazes” e consiste em “promover
sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o aces-
so a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos
os niveis”.

Nesse contexto, busca-se, com o presente trabalho, demonstrar que os negdcios ju-
ridicos processuais, por meio da adaptagéo do processo, dizem respeito a um instrumento
essencial para permitir o acesso a justica e a pacificagdo social, estando em consonancia
com o desenvolvimento sustentavel que é buscado pela Agenda 2030 da ONU, consideran-
do que o desenvolvimento sustentavel ndo pode ser levado a cabo sem paz e seguranga,
bem como que a paz e a seguranca estardo em risco sem o desenvolvimento sustentavel.

2. 0S NEGOCIOS JURIDICOS PROCESSUAIS COMO FORMA DE
VIABILIZAR O ACESSO A JUSTICA

Considerando que desde a edi¢gdo do Codigo de Processo Civil (CPC) de 1973 os
conflitos levados ao Poder Judiciario aumentaram consideravelmente e as necessidades
das partes em relagéo ao direito material também se alteraram, as formas para a resolugéo
dos litigios precisaram ser repensadas e reformuladas. Nesse contexto, necessaria se mos-
trou a criacao de alternativas processuais, para o fim de otimizar e de conferir uma efetiva

90 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 7 < n. 14 (2021)



VIEIRA, Isabelle Almeida; PICCININI, Pedro Ricardo Lucietto - Os Negdcios Juridicos Processuais como forma de viabilizar
o Acesso a Justiga: Um olhar sobre o objetivo 16 da Agenda 2030 da ONU

resposta para essas situagoes.’

Ressalta-se que, no Brasil, por um longo periodo, pouco espago foi garantido as par-
tes para a adaptacéo do procedimento. No CPC de 1973, raras eram as possibilidades que
os litigantes tinham de convencionar sobre o processo, a exemplo da suspenséo do proces-
s0; da distribuicao do 6nus da prova; da eleigéo de foro; bem como do adiamento da audién-
cia. Nesse cenario, o CPC de 2015 fez surgir o instituto dos negdcios juridicos processuais
atipicos, o qual inaugurou um novo panorama no processo civil, conferindo maior destaque
a autonomia privada no processo. Por meio da sua introdugéo, o procedimento comum, que
antes era disciplinado de forma rigida e fechada pelo legislador, passou a ser flexivel, na
medida em que a vontade das partes virou fonte da norma processual.

Assim, levando em conta que o processo civil € um instrumento para a tutela dos
direitos,? bem como que o Codigo de Processo Civil de 2015 tem como uma de suas normas
fundamentais o direito a uma decisdo de mérito justa, efetiva e em tempo razoavel (artigo
6°), entende-se que a possibilidade de flexibilizagdo do procedimento por meio dos negécios
juridicos processuais podera contribuir para que essas premissas sejam alcancadas.

O referido instituto, que tem seu regramento previsto no artigo 190, do CPC de 2015,®
se caracteriza como a possibilidade que as partes tém de, mediante a observancia de certas
condigdes, criarem regras processuais.* Essa adequagéo convencional, que pode se operar
tanto antes quanto durante o processo, consiste na estipulagdo de mudangas no procedi-
mento para ajusta-lo as especificidades da causa, além de permitir que as partes convencio-
nem sobre seus 6nus, poderes, faculdades e deveres processuais, desde que 0 processo
verse sobre direitos que admitam autocomposigao e as partes sejam plenamente capazes.

N&o obstante, em que pese seja possivel a edicdo dessas convengdes processuais
pelas partes, o paragrafo unico, do artigo 190, do CPC,® traz algumas situagdes em que o
juiz podera, de oficio ou a requerimento, controlar a validade dos negdcios processuais,
somente podendo recusar sua aplicagcdo nos casos de nulidade, de insergéo abusiva em
contrato de adesdo ou em que alguma parte se encontre em manifesta situagédo de vulne-
rabilidade.

Ademais, vale referir acerca da existéncia de vasta doutrina® que analisa a questao
atinente aos limites do objeto dos negdcios juridicos processuais, ndo havendo unanimidade
de entendimento quanto ao tema. Em suma, compreende-se que os parametros de validade
da negociacéo processual devem envolver também a andlise do regramento dos negécios
juridicos no Cadigo Civil; a impossibilidade de disposigdo acerca de normas processuais
cogentes; bem como a possibilidade de renuncia a direitos fundamentais processuais, desde
que haja a preservacao do seu nucleo essencial. De uma maneira geral, embora ndo seja
possivel estabelecer uma solugdo em abstrato para o conflito, as convengdes processuais
devem respeitar a ideia de garantias minimas do direito fundamental ao processo justo.

Nesse aspecto, tentando estabelecer alguns par&dmetros acerca de quais negécios
processuais nao seriam possiveis de serem realizados pelas partes, o Forum Permanente
de Processualistas Civis (FPPC) editou o Enunciado n® 20:

(art. 190) Nao sao admissiveis os seguintes negécios bilaterais, dentre outros:
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acordo para modificagdo da competéncia absoluta, acordo para supresséo da
primeira insténcia, acordo para afastar motivos de impedimento do juiz, acordo
para criagao de novas espécies recursais, acordo para ampliacdo das hipoteses
de cabimento de recursos. (Grupo: Negécio Processual; redagao revista no VI
FPPC-Curitiba).”

Feita essa breve contextualizagéo, importa afirmar que a negociagéo processual pode
ser entendida como uma técnica processual criada com o objetivo de promover a solugéo
dos conflitos judicializados de uma forma mais adequada, efetiva e tempestiva, na medida
em que “a possibilidade de criacdo de regras pelas partes deve se prestar para racionalizar

0 processo; e nao a torna-lo menos eficiente”.?

A flexibilizagéo e a adaptagao do procedimento, por meio da adequagao de suas for-
malidades aos interesses dos litigantes, sao, portanto, essenciais ao alcance da ideia de
eficiéncia processual,® considerando que “a definigdo do desenho de cada procedimento,
quando operada pelas partes, traduz poderosa técnica de gerenciamento processual em
favor da eficiéncia”.”

Assim, a utilizacdo do instituto podera ter por consequéncia a diminuicdo da morosi-
dade do processo, proporcionando maior economia processual, além de também garantir a
redugédo de custos ao Estado e aos litigantes,'" em atendimento ao artigo 5°, LXXVIII, da CF,
que prevé como um direito fundamental a razoavel duragdo do processo.

A titulo exemplificativo, convengéo processual estipulando que a citagdo seja reali-
zada via aplicativo de Whatsapp pode garantir uma maior celeridade processual; a escolha
consensual do perito pode reduzir custos as partes, considerando ser possivel estimar quan-
to se pagara pelo laudo pericial; ou, ainda, a inversédo ou a dinamizagéo do 6nus da prova,
as quais distribuirdo a responsabilidade de provar determinado fato a quem for mais apto a
fazé-lo, pode facilitar a fase de produgéo de provas, reduzindo custos e tempo despendido.

Ainda, destaca-se o Enunciado n° 19 do Férum Permanente de Processualistas Civis
(FPPC), o qual traz alguns exemplos concretos de negdcios juridicos processuais:

(art. 190) Sdo admissiveis os seguintes negécios processuais, dentre outros:
pacto de impenhorabilidade, acordo de ampliagdo de prazos das partes de qual-
quer natureza, acordo de rateio de despesas processuais, dispensa consensual
de assistente técnico, acordo para retirar o efeito suspensivo de recurso, acordo
para ndo promover execugao provisoria; pacto de mediagao ou conciliagdo ex-
trajudicial prévia obrigatéria, inclusive com a correlata previsdo de exclusdo da
audiéncia de conciliagéo ou de mediacgéo prevista no art. 334; pacto de exclusao
contratual da audiéncia de conciliagdo ou de mediagéo prevista no art. 334;
pacto de disponibilizagéo prévia de documentacéo (pacto de disclosure), inclu-
sive com estipulagdo de sangao negocial, sem prejuizo de medidas coercitivas,
mandamentais, sub-rogatérias ou indutivas; previsdo de meios alternativos de
comunicagdo das partes entre si; acordo de produgdo antecipada de prova; a
escolha consensual de depositario-administrador no caso do art. 866; conven-
Géo que permita a presenga da parte contraria no decorrer da colheita de depoi-
mento pessoal. (Grupo: Negdcio Processual; redagao revista no Ill FPPC- RIO,
no V FPPC-Vitéria e no VI FPPC-Curitiba)."?

Sob esse enfoque, a negociagdo processual € concebida como uma “terceira via”
de acesso a justica, levando em conta a inadequagao do processo estatal (em decorréncia
da crise do Poder Judiciario), bem como que os meios alternativos de solugdo de conflitos
(arbitragem, mediagéo e conciliagdo) também nao atendem satisfatoriamente a todos os
anseios dos individuos, seja pelos seus altos custos, seja porque ndo sao cabiveis para
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todos os tipos de litigio."

No ponto, necessario se faz estabelecer o conceito de “acesso a justica”, expressao
que Mauro Cappelletti e Bryant Garth' entendem ser “reconhecidamente de dificil defini-
¢ao”. Os aludidos autores referem que o acesso a justica compreende “o sistema pelo qual
as pessoas podem reivindicar seus direitos e/ou resolver seus litigios sob os auspicios do
Estado”. Consignam, ainda, que “o sistema deve ser igualmente acessivel a todos”, bem
como “deve produzir resultados que sejam individual e socialmente justos”.

De outra banda, Cintra, Grinover e Dinamarco referem que o acesso a justica com-
preende o acesso a uma ordem juridica justa. Nessa esteira, o seu conceito deve ser en-
tendido ndo apenas como o acesso ao Poder Judiciario, mas também ao devido processo
legal (processo justo), o que perpassa pela busca da efetividade dos direitos previstos na
Constituigao Federal.

Por meio dessa visdo mais ampla, o efetivo acesso a justica pressupde tutela adequa-
da que solucione o conflito e conduza a pacificagao social, dependendo de fatores diversos,
como por exemplo:

(i) a organizagao judiciaria adequada a realidade do pais, com sua moderniza-
cdo e realizagédo de pesquisa permanente para o conhecimento dessa realidade
e dos conflitos que nela ocorrem; (ii) a organizagdo de servigos voltados ao tra-
tamento adequado das controvérsias, inclusive com a utilizagdo de mecanismos
consensuais de solugdo de conflitos, como a mediagédo e a conciliagao; (iii) a
adequacédo dos instrumentos processuais a efetiva tutela dos direitos individu-
ais e coletivos dos jurisdicionados; (iv) a organizagdo adequada dos servigos
de assisténcia juridica integral, que propicie ndo somente o acesso aos 6rgdos
judiciarios, como também orientacéo e informacéo juridica; (v) a formacgéo ade-
quada dos juizes e seu permanente aperfeigoamento; (vi) a remocéo dos di-
ferentes obstaculos (econémico, social, cultural, e de outras espécies) que se
anteponham ao acesso a ordem juridica justa; (vii) e pesquisa interdisciplinar
permanente para o aperfeicoamento do direito material.'®
Nesse contexto, a flexibilizagdo procedimental por meio da celebragao de negécios
juridicos processuais se mostrara extremamente Util para auxiliar os cidaddos no acesso a
justica, por meio da adequagéo dos instrumentos processuais a efetiva tutela dos direitos

dos jurisdicionados.

3. O OBJETIVO 16 DA AGENDA 2030 DA ONU: PAZ, JUSTICA E
INSTITUICOES EFICAZES

No ano de 2015, diversos lideres mundiais se reuniram na sede da Organizagéo das
Nagodes Unidas (ONU) objetivando elaborar um plano de agéo para erradicar a pobreza, pro-
teger o planeta e garantir que as pessoas alcancem a paz e a prosperidade. O aludido plano
de agao resultou na chamada Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel, a qual con-
tém 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Para que o mundo adote referido
comportamento, mostra-se imperioso que medidas transformadoras sejam tomadas. Assim,
os ODS dizem respeito a uma lista de metas que devem ser cumpridas até o ano de 2030."

Dentre os 17 ODS mencionados, destaca-se o ODS 16, o qual trata da “Paz, Justica
e Instituicdes Eficazes” e consiste em “promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir institui-
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¢Oes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.

Como é possivel observar, o ODS 16 se preocupa com o acesso a justica para todos,
possuindo como uma de suas metas “promover o Estado de Direito, em nivel nacional e
internacional, e garantir a igualdade de acesso a justica, para todos”. Nesse contexto, con-
tata-se que o acesso a justica e a busca pela pacificagéo social compdem o paradigma da
sustentabilidade.

Sobre o ponto, colaciona-se o conceito de sustentabilidade cunhado por Juarez Frei-
tas:

Trata-se do principio constitucional que determina, com eficacia direta e imedia-
ta, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagéo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equani-
me, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o
direito ao bem-estar.”®

Apesar de comumente associarmos a nog¢édo de sustentabilidade a preservagéo do
meio-ambiente, é importante destacar que o conceito de sustentabilidade deve incluir a mul-
tidimensionalidade do bem-estar, ou seja, a sustentabilidade possui natureza pluridimensio-
nal, englobando para além da dimenséo ambiental, outras quatro dimensdes: social, ética,
juridico-politica e econémica.®

Feita a devida contextualizagdo a respeito do conceito de sustentabilidade, frisa-se
que o documento de langamento da Agenda 2030 no Brasil, em linhas gerais, sintetiza a
ideia do ODS 16, referindo que:

O desenvolvimento sustentavel ndo pode ser levado a cabo sem paz e seguran-
¢a; e paz e seguranga estardo em risco sem o desenvolvimento sustentavel. A
nova Agenda reconhece a necessidade de construir sociedades pacificas, jus-
tas e inclusivas que oferegam igualdade de acesso a justica e que tenham como
fundamento o respeito aos direitos humanos (incluindo o direito ao desenvolvi-
mento), o efetivo Estado de Direito e a boa governanga em todos os niveis e em
instituicdes transparentes, eficazes e responsaveis. Fatores que d&o origem a
violéncia, inseguranga e injustica, como a desigualdade, a corrupgéo, a ma go-
vernanga e os fluxos financeiros e de armas ilegais, séo abordados na Agenda.
Devemos redobrar nossos esforgos para resolver ou prevenir conflitos e para
apoiar os paises em situagdo de pds-conflito, incluindo por meio da garantia de
que as mulheres tenham um papel na construgdo da paz e do Estado. Fazemos
um apelo para novas medidas e agdes efetivas a serem tomadas, em confor-
midade com o direito internacional, para remover os obstaculos para a plena
realizagdo do direito de autodeterminagéo dos povos que vivem sob ocupagéo
colonial e estrangeira, que continua a afetar negativamente o seu desenvolvi-
mento econdmico e desenvolvimento social, bem como o seu meio ambiente. 2

Nessa senda, considerando que o desenvolvimento sustentavel pressupde o acesso
a justica para todos, de acordo com o ODS 16 da Agenda 2030, bem como que, conforme
j& mencionado anteriormente, o acesso a justica deve ser entendido de forma mais ampla
do que o simples acesso ao Poder Judiciario, mas, sim, como acesso a uma ordem juridica
justa, entende-se que isso sO sera possivel por meio da adequagéo dos instrumentos pro-
cessuais a efetiva tutela dos direitos dos jurisdicionados.

Diante desse cenario, a criagcdo de técnicas e instrumentos processuais que contri-
buam para a otimizagdo da prestagao da tutela jurisdicional, bem como para a adequada
tutela dos direitos, vai ao encontro da ideia de acesso a uma ordem juridica justa. Sob
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essa otica, os negdcios juridicos processuais se encaixam perfeitamente nesse contexto,
uma vez que considerados uma “terceira via” de acesso a justica, desde que respeitados
os limites preconizados no artigo 190, do CPC, bem como as garantias minimas do direito
fundamental ao processo justo.

Quanto a esse aspecto, a ligado de Antonio do Passo Cabral:

Trata-se, portanto, de instrumento importante para que o acesso a justica seja
pensado ndo apenas da perspectiva da tutela oferecida (ou na 6ptica do préprio
Judiciario), mas com olhos voltados para as necessidades humanas que preci-
sam do Estado-juiz.?'

E essa concluséo, no sentido de que os negécios juridicos processuais contribuem
para o acesso a justiga, inclusive péde ser observada empiricamente de forma nitida duran-
te o periodo da pandemia da COVID-19, conforme sera abordado no ponto seguinte deste
estudo.

4. AS DIFICULDADES DO ACESSO A JUSTICA NA PANDEMIA
DA COVID-19 E A RELEVANCIA DOS NEGOCIOS JURIDICOS
PROCESSUAIS

Em dezembro de 2019, foram diagnosticados na Republica Popular da China os
primeiros casos de infeccdo de uma nova espécie de Coronavirus, a COVID-19, que se
espalhou rapidamente por todo o mundo, afetando milhares de vidas e instalando um estado
de emergéncia globalizado?? Diante desse cenario, essa enfermidade foi considerada pela
Organizacdo Mundial da Saude (OMS), em margo de 2020, como uma pandemia mundial.?®

No Brasil, em face do alto potencial de contagio desse virus, o Poder Publico passou
a editar decretos determinando a paralisagéo de atividades de diversos segmentos (comér-
cio, industria, etc), buscando diminuir a contaminagéo pela populagéo e evitar o colapso do
sistema de saude brasileiro.?*

As aludidas medidas de distanciamento social também produziram impacto na atua-
¢ao de todo o sistema de justica, na medida em que, em 19 de margo de 2020, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) editou a Resolugéo n° 313, a qual estabeleceu que, no ambito
do Poder Judiciario, se adotaria regime de Plantdo Extraordinario para uniformizar o fun-
cionamento dos servicos judiciarios. Em sintese, essa determinagao suspendeu o trabalho
presencial, assegurando apenas a manutengao de servigos essenciais, além de também ter
suspendido os prazos processuais.?

N&o ha como se desconsiderar que essa situagao excepcional impactou o acesso aos
tribunais, despacho junto a juizes, realizagdo de audiéncias, dentre outros. Em suma, todo
0 acesso a justica foi afetado por esse estado emergencial, justamente em um periodo em
que novas e urgentes demandas passaram a surgir.?®

Diante desse cenario, mostrou-se imperiosa a adogao de técnicas especiais para faci-
litar o atendimento de novas demandas, bem como o andamento de processos em tramita-
¢ao, considerando que a atuagao do Poder Judiciario durante a pandemia poderia fazer com
que o processo tradicional previsto na legislagdo ndo conseguisse atender adequadamente
as peculiaridades do referido momento pandémico. Nesse contexto, a flexibilizagdo proce-
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dimental, por meio da celebragdo de negdcios juridicos processuais, se mostrou extrema-
mente Util para auxiliar os jurisdicionados no acesso a justica, permitindo a adaptagao do
procedimento as suas necessidades.

Atitulo exemplificativo, pode-se citar a adocéo de dispositivos tecnoldgicos para evitar
o contato fisico entre os integrantes do Poder Judiciario e os assistidos,?” como a realizagao
de audiéncias online por videoconferéncias (mecanismo telepresencial) para a coleta de
depoimentos, as quais proporcionam celeridade ao andamento dos processos, ou ainda a
possibilidade de os litigantes pactuarem que a forma das citagdes e das intimagdes do pro-
cesso seja realizada por e-mail ou via mensagem instantanea, por aplicativo de WhatsApp.

Frisa-se que em 27 de junho de 2017, o CNJ aprovou por unanimidade a utilizagéo
do aplicativo de Whatsapp como ferramenta apta para a realizagdo de intimagdes em todo o
Poder Judiciario, a fim de agilizar e desburocratizar procedimentos judiciais, bem como para
evitar a morosidade do processo e reduzir custos. A decisdo administrativa pela utilizagédo do
aplicativo foi tomada durante o julgamento virtual do Procedimento de Controle Administra-
tivo (PCA) 0003251-94.2016.2.00.0000, ao contestar a decisdo da Corregedoria do Tribunal
de Justica de Goias (TJGO), que proibira a utilizagéo do aplicativo no ambito do Juizado Civil
e Criminal da Comarca de Piracanjuba/GO. Importa destacar que a utilizagéo do aplicativo
é facultativa, ou seja, o seu uso se destina apenas as partes que voluntariamente aderiram
aos seus termos. Além de facultativa, exige-se a confirmagéo do recebimento da mensagem
no mesmo dia do envio; caso contrario, a intimagdo da parte deve ocorrer pela via conven-
cional.?®

Diante do exposto, vislumbra-se a importancia da negociagdo processual para a
adaptagdo do processo na pandemia da COVID-19,? considerando que a sua adogéo con-
tribuiu de forma direta para que o acesso a justica durante esse periodo nao fosse obstado,
0 que se coaduna com o ODS 16 da Agenda 2030 da ONU e esta em consonancia com o
desenvolvimento sustentavel.

Portanto, ndo pairam duvidas de que a clausula geral de negociagéo processual
prevista no artigo 190, do CPC, consistente na possibilidade de as partes flexibilizarem o
procedimento por meio de negdcios juridicos processuais, diz respeito a um instrumento
processual essencial para permitir o acesso a justiga para todos, o que inclusive ja péde ser
observado e constatado de forma cabal por meio da ocorréncia da pandemia da COVID-19.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A lista de tarefas constante da Agenda 2030 da ONU, por meio dos 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), inclui no ODS 16 uma preocupagéo de que o desen-
volvimento sustentavel s6 sera possivel por meio da promogéo do acesso a justica para
todos. O referido acesso a justica, no entanto, merece ser compreendido de forma mais
abrangente do que o simples acesso ao Poder Judiciario, mas, sim, como acesso a uma
ordem juridica justa, consistente na observancia do devido processo legal e na efetividade
dos direitos previstos na Constituicdo Federal.

Por meio dessa visdo mais ampla, o efetivo acesso a justica pressupde tutela adequa-
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da que solucione o conflito e conduza a pacificagao social, dependendo de fatores diversos,
como por meio da adequagao dos instrumentos processuais a efetiva tutela dos direitos dos
jurisdicionados.

Nesse sentido, a criagédo de técnicas e instrumentos processuais que contribuam para
a otimizacdo da prestagédo da tutela jurisdicional, bem como para a adequada tutela dos
direitos, vai ao encontro da ideia de acesso a uma ordem juridica justa. Sob essa ética,
a flexibilizagdo procedimental, por meio da celebragcdo de negdcios juridicos processuais,
se encaixa perfeitamente nesse contexto, uma vez que considerada uma “terceira via” de
acesso a justica.

A referida concluséo, inclusive, ja pdde ser comprovada empiricamente durante a
ocorréncia da pandemia da COVID-19, considerando que, nesse periodo, foram suspensos
os trabalhos presenciais junto ao Poder Judiciario, mostrando-se necessaria a flexibilizagao
do procedimento pelas partes. Diante desse cenario, mostrou-se imperiosa a adogéo de
técnicas especiais para facilitar o atendimento de novas demandas, bem como o andamento
de processos em tramitagdo. Nesse contexto, a flexibilizagdo procedimental, por meio da
celebragdo de negdcios juridicos processuais, se mostrou extremamente Util para auxiliar
os jurisdicionados no acesso a justica, permitindo a adaptacdo do procedimento as suas
necessidades.

Como exemplo, foram citadas a adogéo de dispositivos tecnoldgicos para evitar o
contato fisico entre os integrantes do Poder Judiciario e os assistidos, como a realizagéo
de audiéncias online por videoconferéncias (mecanismo telepresencial) para a coleta de
depoimentos, bem como a possibilidade de os litigantes pactuarem que a forma das citagbes
e das intimagdes do processo fosse realizada por e-mail ou via mensagem instantanea, por
aplicativo de WhatsApp.

Diante do exposto, resta claro que os negdcios juridicos processuais previstos no
artigo 190, do CPC dizem respeito a um instrumento processual essencial para permitir o
acesso a justica para todos, o que se coaduna com o ODS 16 da Agenda 2030 da ONU e
esta em consonancia com o desenvolvimento sustentavel.

6. NOTAS

1. Nesse sentido: “A conformacéo das relagdes juridicas no plano material impde ao processo a estru-
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Resumo

O presente artigo tem por objetivo analisar a usucapiéo extrajudicial, os seus custos e o seu alcance social. O procedimen-
to foi previsto pelo Codigo de Processo Civil de 2015 e regulamentado pelo Provimento n° 65 do Conselho Nacional de
Justiga, sendo uma via alternativa a judicial, antes unica opgao no ordenamento juridico brasileiro. O campo de estudo é
o Direito Urbanistico, notadamente no ambito das discussdes sobre o direito @ moradia, buscando-se situar o instrumento
nesse campo. O método é o analitico, j& que as conclusdes séo obtidas por meio dos dados coletados na pesquisa em-
pirica. O resultado é que o instrumento é voltado as classes média e alta, com indices percentuais de custos mais baixos
para os imdveis da populagéo de baixa renda. A concluséo é que para a usucapido extrajudicial efetivar, de fato, o direito a
moradia s@o necessarias algumas mudancgas, algumas das quais sugeridas ao longo do artigo.

Palavras-chave: Usucapido extrajudicial. Custos. Alcance social. Direito a moradia. Usucapiéo.

Abstract

The article aims to analyze non-judicial adverse possession, its costs and its social range. The procedure was provided
for by the Civil Procedure Code of 2015 and regulated by the Provision no. 65 of the National Council of Justice, being an
alternative to the judicial way, previously the only option in the Brazilian legal system. The field of the study is Urban Law,
notably in the context of discussions on the right to housing, seeking to place the instrument in this field. The method is
analytical, as conclusions are made from data collected in empirical research. The result is that the procedure is aimed at
the middle and upper classes, with lower cost percentage rates for properties of the low-income population. The conclusion
is that for the non-judicial adverse possession to effectively implement the right to housing, some changes are needed, some
of which are suggested throughout the article.

Keywords: Non-judicial adverse possession. Costs. Social range. Right to housing. Adverse possession.
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1. INTRODUGAO

O contexto brasileiro da moradia € marcado pela informalidade como regra, ja que
morar a margem da lei tem sido a Unica saida para grande da populagao brasileira.! A usuca-
pido — instituto secular, presente no ordenamento brasileiro desde a Lei de Terras de 18502
— € a aquisicao do direito de propriedade e de outros direitos reais pela posse do bem de
forma prolongada no tempo. Como uma alternativa a via judicial, antes Gnica opgao no orde-
namento juridico brasileiro, tem-se a usucapido extrajudicial, que se desenrola nos cartérios,
notadamente no Tabelionato de Notas e no Registro de Imoveis.

Anteriormente, existia a chamada “usucapido administrativa”, prevista na Lei n°
11.977/2009, mas que se desenrola na via do Poder Publico, e ndo nos cartérios extrajudi-
ciais. A usucapido extrajudicial, tal como é hoje, foi introduzida pelo Cédigo de Processo Civil
de 2015 (CPC/15) e regulamentada pelo Provimento n° 65 do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), editado em 2017. O desconhecimento do procedimento pelos cidaddos, aliado a
“cultura do litigio”,® justificam a (ainda) incipiente utilizagdo do instrumento.

Contudo, na visdo adotada neste ensaio, o principal obstaculo a franca utilizagdo do
procedimento sdo os seus custos, os quais serdo objeto de analise no artigo, de forma ab-
soluta e percentual, em todos os estados brasileiros e no Distrito Federal. Tais dispéndios
acabam por afastar potenciais usuarios, em especial aqueles de baixa renda, que represen-
tam a maioria da populagdo em situagdo de moradia informal.

Nesse sentido, o artigo apresentara o procedimento como um todo, de forma prope-
déutica, o que é fundamental para a analise posterior dos seus custos percentuais e abso-
lutos, a ser realizada no segundo topico. Em seguida, no tépico final, discute-se o alcance
social do instrumento, ou seja, em que medida é acessivel para a populacdo em situagéo
de moradia informal, discutindo a ampliacéo da sua utilizagdo como aparato para efetivagéo
do direito a moradia.

A opcado metodoldgica é a vertente juridico-social, uma vez que compreende o fen6-
meno juridico no ambiente social mais amplo (GUSTIN; DIAS; NICACIO, 2020, p. 65). Por
sua vez, o raciocinio cientifico € o dedutivo, ja que se parte de premissas gerais para, no
decorrer do texto, tecer consideragées especificas (GUSTIN; DIAS; NICACIO, 2020, p. 71).

2. AUSUCAPIAO EXTRAJUDICIAL

A usucapido extrajudicial € um novo procedimento, e ndo uma nova modalidade de
usucapiao, tal como o ordinario, o extraordinario, o constitucional, o pré-labore, o coletivo,
entre outros. E uma forma de se reconhecer a aquisigdo da propriedade, ou de outros direi-
tos reais, com base em alguma espécie de usucapiao ja existente em nosso ordenamento
juridico (COUTO, 2020, p. 119). Anteriormente ao CPC/15, havia apenas a via judicial, o que,
na imensa maioria dos casos, representava processos demasiadamente morosos e que néo
conseguiam efetivar a prestacao jurisdicional ao requerente.

O procedimento foi, entéo, positivado pelo CPC/15, por meio do seu artigo 1.071, que
acrescentou o artigo 216-A na Lei n° 6.015/1973. O regramento especifico e mais detalhado
sobre o tema somente foi editado no final de 2017, que foi o Provimento n°® 65 do CNJ. Tal
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normativa veio para sanar as duvidas existentes a época sobre como se daria o procedi-
mento dentro das serventias extrajudiciais, ja que a normativa inicial era lacunosa e até
ilégico pensar no regramento de tema tdo complexo em apenas um dispositivo legal, o que
corrobora o carater fundamental desse regramento.

Importante ressaltar que o objeto do presente artigo € a usucapido extrajudicial, que
se desenvolve exclusivamente no ambito dos cartdrios extrajudiciais. Anteriormente, exis-
tia a chamada “usucapiao administrativa”, prevista na Lei n° 11.977/2009, que se trata da
converséo do titulo de legitimacdo de posse em propriedade. A despeito da nomenclatura
proxima, sao institutos totalmente diferentes, ja que a administrativa se desenrola somente
no ambito do Poder Publico, cabendo apenas o registro do titulo de propriedade no cartério
de Registro de Imdveis, atuagéo inerente a atividade e similar ao registro de qualquer outro
titulo, independente da forma de constituicdo.

O desenrolar da usucapido extrajudicial se inicia no Tabelionato de Notas, com a ela-
boragao da ata notarial pelo tabelido da localidade do imovel,* narrando a posse ad usuca-
pionem e perquirindo seus elementos, por meio da retratagéo fiel dos fatos, coisas, pessoas
ou situagdes observadas (COUTO, 2020, p. 193). Ha, também, a possibilidade da diligéncia
até o local do imével,’o que da mais fidedignidade ao ato, mas representa um acréscimo nos
custos, ja que o valor, a ser definido por estado, é cobrado isoladamente.

Todo o deslinde posterior se da no Registro de Imoéveis, cabendo ao registrador fun-
¢ao equiparada a de juiz, como autoridade publica e imparcial que ira presidir o processo
(MELLO, 2016, p. 277). As etapas, nos moldes de organograma elaborado pelo Colégio de
Registro de Iméveis de Minas Gerais (COUTO, 2020, p. 124), sdo as seguintes: 1. ingresso
do titulo; 2. autuacao; 3. analise formal dos documentos; 4. buscas no Registro de Iméveis;
5. admissibilidade do pedido; 6. notificagao por falta de assinatura do titular registral e confi-
nantes; 7. intimagao dos entes publicos; 8. publicagéo de edital; 9. nota fundamentada; 10.
registro.

Pelo objetivo do artigo, ndo ira se aprofundar nos detalhes de cada uma dessas eta-
pas, cabendo a apresentagdo propedéutica do procedimento. Inicialmente, & importante
ressaltar que a presenga de advogado é requisito obrigatério,® filiando-se a corrente que
defende a sua presenga desde a elaboragdo da ata notarial.” Isso se justifica pela natureza
técnico-juridica do procedimento e pela possibilidade, em caso de improcedéncia, de resul-
tar em procedimento de suscitagédo de duvida e/ou processo judicial.

E nesse ponto que reside um dos principais custos do procedimento, j& que os ho-
norarios advocaticios sdo de natureza subjetiva, pactuado entre as partes, ndo havendo
um valor fixo para tal. Quanto a atuagao da Defensoria Publica e/ou érgaos de assisténcia
judiciaria na via extrajudicial, € possivel, mas ainda restam duvidas sobre a viabilidade e a
forma de instrumentalizagao.

Tanto na usucapido judicial como na extrajudicial, € necessario que os eventuais ti-
tulares de direitos reais sobre o imovel, os confrontantes e os entes publicos — Municipio,
Estado ou Distrito Federal e Unido — sejam citados, e € nesse ponto que reside a principal
diferenca entre os procedimentos. No caso de processo judicial, obsta-se o regular prosse-
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guimento da agao caso nao haja a citagdo dos envolvidos, culminando, por muitas vezes,
na interrupgao do processo nessa etapa, ja que os confrontantes ndo sdo encontrados, ja
morreram etc.

No procedimento extrajudicial, por sua vez, é prevista a citagdo dos confrontantes,
eventuais titulares de direitos em relacdo ao imoével e entes publicos, mas eventual inércia
dos notificados é interpretada como anuéncia,® formando-se o consentimento, s6 que de
forma tacita. Esse € o principal propulsor da celeridade do instituto, que consegue prosseguir
mesmo sem a resposta expressa dos envolvidos.

H4, ainda, a previséo de notificagéo por edital dentro do procedimento, o que também
representa custos ao requerente. De forma obrigatéria, deve-se publicar edital para ciéncia
de terceiros eventualmente interessados,® o que se justifica pelo carater erga omnes da
usucapiao, afetando a coletividade como um todo (MELLO, 2016, p. 379). Subsidiariamente,
existe a possibilidade de citagdo por edital caso as notificagdes anteriores ndo tenham éxito,
estando o destinatario em lugar incerto, ndo sabido ou inacessivel."® Tais publicagdes apre-
sentam custos variaveis, a depender do jornal de grande circulagao local que se utiliza. Vale
lembrar a previsao de edital eletronico, desde que regulamentado pelo Tribunal de Justica
local.™

Ao fim de toda a qualificagdo pelo registrador de iméveis, pode-se decidir pela pro-
cedéncia do pedido e subsequente registro do titulo; ou pela improcedéncia, que tera seus
motivos explanados por meio de nota fundamentada.?Doutro lado, em caso de discordancia
da negativa pelo requerente, cabe a suscitagado de duvida, procedimento administrativo de
irresignagéo com a nota fundamentada; e a inafastavel via judicial. Vale ressaltar que tam-
bém ha o direcionamento do processo para a jurisdigdo comum em caso de impugnagao
pelos envolvidos no caso.

Em toda a analise da usucapido extrajudicial, conclui-se pela falta de disposi¢des vol-
tadas especificamente a populagdo de baixa renda, com Unico destaque para a desneces-
sidade de apresentagdo do “habite-se” para a regularizagdo de imoével edificado,' previsao
que abarca a maioria da moradia informal, objetivando a regularizagéo juridica das areas
informais e relegando a regularidade urbanistica a posterioridade. Faltam disposic¢des vi-
sando a conjugacao da usucapido extrajudicial com instrumentos urbanisticos, em especial
as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); regras especificas para a utilizagédo coletiva;
reducéo de emolumentos, o que vai na linha do presente artigo; entre outras questdes.

A seguir, inicia-se a apresentagao da metodologia de analise dos custos da usucapido
extrajudicial, de forma e percentual, em todos os estados brasileiros e no Distrito Federal.

3. 0S CUSTOS DA USUCAPIAO EXTRAJUDICIAL

Em razdo dos custos da usucapido extrajudicial, questiona-se o alcance social do
procedimento, ou seja, se € acessivel, ou ndo, a populagéo de baixa renda, que é a maioria
em situacdo de moradia informal. A intengdo ndo é excluir a classe média/alta da regulariza-
¢ao por tal meio, ja que a formalizagdo da posse é necessaria em qualquer camada social,
surtindo, da mesma forma, os ditos efeitos positivos de efetivagdo da moradia adequada.
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Entretanto, é notério que tal situagdo de informalidade é mais comum nas classes de baixa
renda, e € nesse sentido que o artigo ira analisar os custos fixos do procedimento com o
objetivo de defender o aumento do seu alcance social.

Os emolumentos, que representam a maior parte dos gastos, sédo os valores pa-
gos nas serventias extrajudiciais, previstos na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei n°
10.169/2000. Sao definidos em lei especifica estadual,’ porque devem refletir as diferencas
socioecondmicas territoriais; atualizados anualmente; definidos por faixas de valores,'® sen-
do vedada a cobranga de percentual sobre o negdcio juridico;'” e devem levar em conside-
ragdo a natureza publica e carater social dos servigos prestados.'®

No caso da usucapido extrajudicial, o Provimento n°® 65/CNJ menciona uma ideia
inicial de cobrancga: a ata notarial tem conteudo financeiro; ao procedimento no Registro de
Imoveis é devido 50% do valor previsto para o registro, a titulo de processamento e indepen-
dentemente do resultado; e ao registro, em caso de deferimento, sdo devidos os mesmos
50% do ato registral.’® Tal previsdo ndo é vinculante e é provisoria, ja que somente tem
vigéncia até a edigdo de legislacéo estadual especifica.?

Adespeito de a literalidade da norma levar ao entendimento acima sobre os valores, o
CNJ, em consulta formulada pelos Registradores de Iméveis de Sdo Paulo, esclareceu que
a cobranga deve ocorrer da seguinte forma: na apresentacéo do requerimento é devido 50%
do valor do previsto para o registro; caso o pedido seja deferido, mais 50% do valor para
registro; e pelo registro da propriedade ainda é devido um ato completo de registro, ou seja,
mais 100% do valor de registro (COUTO, 2020, p. 427). Dessa feita, haveria a cobranca total
de 2 atos de registros, em caso de deferimento.

Quanto ao valor do imével, cada estado adota critérios diversos para definir o valor
do bem, optando-se geralmente pelo maior valor entre a avaliagéo fiscal e o de mercado
(COUTO, 2020, p. 424). Ja os demais atos necessarios ao procedimento — notificagdes,
diligéncias, publicagédo de edital, arquivamentos etc. — tém cobranga regular, nos moldes da
legislagéo estadual.?!

Pelo fato de a forma de cobranga do Provimento n°® 65/CNJ ter essa natureza tem-
poraria e facultativa, cabe aos estados editarem as respectivas legislacdes especificas. Foi
nesse ponto a principal dificuldade de realizagdo da pesquisa em todos os estados brasi-
leiros.

Quantos aos resultados, é praticamente unissono que a cobranca da ata notarial tem
contetdo financeiro, ndo havendo divergéncia em nenhum estado do Brasil.?? A celeuma
ficou restrita a cobranga no Registro de Iméveis, o que, ao menos, reduziu o campo inves-
tigativo do pesquisador.

Metodologicamente, a pesquisa separou os valores em fixos e variaveis. Toda usuca-
pido — independentemente de valor do imével, localidade, nimero de envolvidos etc. — de-
mandara os seguintes gastos, que sdo os fixos: a ata notarial; a prenotagédo/autuagéo, que
é valor pago a titulo de protocolo no Registro de Iméveis; o edital para eventuais terceiros
interessados; a notificacdo dos trés entes federados (Unido, Estados ou Distrito Federal,
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Municipio); o processamento no Registro de Imdveis; e o registro, que € o valor pago em
caso de deferimento. Pode-se, ainda, adicionar mais um ato integral de registro do titulo,
indo no sentido da citada orientagdo dada pelo CNJ; ou alguma outra forma de cobranga, a
depender da legislagao estadual.

Em relacdo aos valores variaveis, determinou-se que seriam: (i) os que néo estao
presentes em todos os casos de usucapido; (ii) aqueles que ocorrem em todos, mas em
numero variavel a depender da situacgéo; e (iii) aqueles em que néo se péde determinar um
preco fixo pela sua propria natureza. Optou-se por tal construgdo metodoldgica porque néo
é possivel aferir, de forma técnico-cientifica, uma média de casos em que tal ato é realizado;
uma média de atos pelos procedimentos ja realizados; nem uma média de prego nos valores
nao tabelados, respectivamente.

De forma exemplificativa, a abertura de matricula, embora presente na maioria dos
casos, ndo ocorre nos casos de “usucapido de matricula”’, em que o registro é feito de forma
continua em relagdo aos atos anteriores. Por sua vez, a notificagédo dos titulares de direitos
registrais e confinantes é ato variavel, ndo sendo possivel, contudo, mensurar uma média
de ocorréncia. Ja nos estados em que se cobra pelo arquivamento de documentos, todos os
procedimentos demandam tais atos, mas em nimero totalmente variavel, sem possibilidade
de qualquer média.

Quanto ao advogado, a cobranca de honorarios advocaticios € de natureza técnico-
-subjetiva, sendo pactuado entre as partes. A Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) elabora
uma tabela de valores em ambito estadual, como forma de referencial para a cobranga, néo
havendo, contudo, qualquer vinculagdo entre os valores previstos e o que é efetivamente
cobrado. Para fins elucidativos, a tabela de Minas Gerais sugere a cobranca de 4% do valor
de imdvel para o procedimento extrajudicial,® e 20% do valor da causa — que acaba sendo
o valor do imével — para a usucapido judicial.?*

Tais parametros de cobranga evidenciam a complexidade da via judicial e refutam
os argumentos de que € menos custosa que a extrajudicial, ja que a simples cobranca do
advogado supera todos os gastos do novel procedimento. Por outro lado, em caso de o
requerente ser assistido pela Defensoria Publica ou por 6rgéo de assisténcia judiciaria, a via
jurisdicional se torna menos dispendiosa, ja que os Unicos gastos seriam as custas proces-
suais e o registro do titulo formado na sentencga, os quais, na grande maioria dos casos, se
encontram abarcados pela gratuidade judicial, quase unanime no caso de o requerente ser
assistido por tais 6rgéaos.

Contudo, o objetivo do artigo ndo é realizar esse comparativo entre a via judicial e
extrajudicial, ja que todos os argumentos mencionados fogem ao escopo da pesquisa, ndo
sendo possivel realizar tal cotejo, restringindo-se a analise aos custos fixos da usucapido
extrajudicial.

Outro ato que ocorre em todos os procedimentos, mas que néo foi analisado pelo fato
de sua cobranga ser de natureza técnico-subjetiva, foi a elaboracdo de planta e memorial
descritivo por profissional competente. Assim como na fixagao dos honorarios advocaticios,
nao ha qualquer valor médio, ficando a cargo da pactuacgéao entre as partes, o que impede o
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seu cOmputo nos custos fixos do procedimento para os fins almejados pela pesquisa.

Como parametro de andlise, 10 valores de imdveis foram escolhidos,? determinados
de forma progressiva, de forma a espelhar a variagao existente nas faixas de valores das ta-
belas de emolumentos estaduais. Passado isso, calcularam-se os ja mencionados valores fi-
x0s,?® ressaltando que os valores variaveis ndo foram abarcados,? pelas razoes ja expostas.

O resultado do procedimento no Registro de Iméveis foi a soma dos seguintes custos
fixos: valor constante na lei estadual a titulo de processamento da usucapiéo extrajudicial;
valor da prenotagao; valor da publicagéo de edital, se previsto expressamente na legislagéo
estadual; e valor da notificagdo multiplicado por trés, ja que obrigatoriamente é direcionada
a Municipio, Estado e Unigo.%

A seguir, os resultados obtidos em todos os estados da federacéo e no Distrito Fede-
ral, em um gréfico que dispde os percentuais de custos fixos, na coluna vertical, em relagéo
as faixas de valores delimitadas, na linha horizontal:

Figura 1 — Gréficos relativos a todos os Estados da Federagao
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Fonte: elaboragdo do(s) autor(es).

A partir desses custos fixos e dos graficos demonstrados acima, chegou-se a algumas
conclusdes, as quais serdo mencionadas no topico a seguir, em conjunto com a analise
critico-propositiva sobre o alcance social da usucapiéo extrajudicial.

4. A ANALISE DOS CUSTOS DA USUCAPIAO EXTRAJUDICIAL E O
SEU ALCANCE SOCIAL

Algumas consideragdes devem ser feitas acerca dos custos da usucapiéo extrajudi-
cial, a qual resultou na elaboragéo dos graficos acima apresentados, buscando-se discutir o
alcance social do procedimento. A principal delas é o direcionamento da usucapiéo extraju-
dicial, que se mostra voltada a populagao de classe média e alta. Essa foi uma constatagédo
obtida em todos os estados, sem excegdo, com destaque para Minas Gerais e Sao Paulo,
estados que apresentam a curva com maior indice de discrepancia.

Tal concluséo se justifica porque a medida que o valor do imével aumenta, diminuem
os custos percentuais do procedimento e, partindo do pressuposto de que os iméveis com
maior valores sdo os correspondentes a populagédo de renda mais alta, conclui-se que a
usucapiao extrajudicial é voltada a populagéo de classe média e alta.

Nesse sentido, todos os graficos, sem excecéo, sao decrescentes, com a faixa de
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valor mais baixo apresentando sempre o maior valor percentual, o que denota o direciona-
mento da usucapido extrajudicial para as classes média e alta, ja que os percentuais meno-
res incentivam a sua utilizagdo. por sua vez, a populagdo de baixa renda se vé afastada do
procedimento, tendo que arcar com os custos percentuais mais altos. Nesse sentido, seréo
feitas algumas proposigées com o objetivo de ampliar o alcance social do instituto, de forma
a tornar mais factivel a sua utilizagdo pela populagao de baixa renda.

O ideal seria que tais valores percentuais fossem progressivos, ou seja, que se au-
mentasse os custos percentuais a medida que se elevasse o valor do imovel, como forma
de estimular a utilizagéo pela populagéo de baixa renda, sem afastar as classes altas, que
potencialmente tém condi¢des de arcar com custos mais altos na regularizagéo. Pelo fato
de os emolumentos terem natureza juridica de taxa, tal discussao adentra na seara da jus-
tica tributaria, ndo cabendo ao presente artigo aprofundar-se nessa tematica. A instituicdo
progressiva desses valores percentuais seria uma ideia vanguardista e progressista, mas
que demanda discussdo mais aprofundada no campo da justica social tributaria e, por isso,
prefere-se néo propor alteracdes nesse sentido.

Em relagéo a esses valores percentuais, sdo cabiveis algumas consideragdes positi-
vas. O caso do Rio Grande do Sul — estado com menor déficit habitacional relativo do Brasil
(FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2021, p. 113) — aproxima-se do ideal, ja que se inicia com
o percentual de 2,49% e até o valor do imével de 1 milh&o tal porcentagem praticamente se
mantém, por volta de 1,50%. Analisando-se acima, o Maranhao, a despeito de ter um valor
inicial mais alto que o Rio Grande do Sul (3,72%), também é mais uniforme, apresentando
indices mais lineares nos valores médios. Vale ressaltar, ainda, Rondénia e Amazonas.

O ideal, nesse caso, € evitar valores percentuais tdo discrepantes, tal como se da em
Sao Paulo e, especialmente, em Minas Gerais. Deve-se buscar a linearidade dos valores
percentuais, ja que somente dessa forma é que se atinge a uniformizagéo na cobranga. Nao
ha razado, tomando Minas Gerais como exemplo, em um imével de 100 mil reais ter gastos
percentuais de 6,60%, enquanto outro de 300 mil reais despende 3,10%, menos da metade
do percentual. Isto é, ainda, somado a discrepancia entre o imével mais barato e o mais
caro.

Outra questao a ser debatida é a forma de cobranga pelo processamento no Registro
de Iméveis, que é fixa em apenas cinco estados — Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia,
Sergipe e Rio Grande do Norte — e variavel nos demais. Tal valor deve ser pago independen-
temente do resultado, sendo devido no inicio do requerimento na serventia registral. Couto
(2020, p. 424) entende que se deve estabelecer um valor Unico para o processamento, fixo,
independentemente do valor do imével, o que incluiria os arquivamentos devidos. Ja o Provi-
mento n° 65/CNJ dispde em sentido diverso, sendo devido 50% do valor do registro para tal.

Os numeros praticados nesses cinco estados de processamento fixo sdo bem diferen-
tes: no Rio de Janeiro € R$ 190,69; em Sergipe é R$ 208,36; na Bahia é R$ 464,08; no Rio
Grande do Norte é R$ 845,00; e em Minas Gerais é R$ 2.120,91. N&o ha justificativa para
a normativa mineira ser tao discrepante em relagdo as demais, apresentando um valor que
tende a diminuir os casos de usucapiéo extrajudicial no estado, ja que é devido sem garantia
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de éxito, sendo problematico supor que a populagdo de baixa renda tenha condi¢des de
despender mais de 4% do valor do imével, considerando-se o menor deles.

Entende-se que o processamento fixo faz sentido quando os valores se aproximam
das demais normativas, as quais n&o ultrapassam o valor de um salario-minimo, o que lhes
torna mais factivel para a maioria dos moradores informais. Contudo, de maneira a fomentar
a adequada remuneragéo do servigo notarial e registral e de tornar tal cobranca mais fide-
digna a analise sistémica da usucapido extrajudicial, defende-se que o processamento deve
ser variavel, nos moldes preconizados pelo Provimento n° 65 do CNJ.

Os valores devidos para registro séo previstos em faixas de valores, definidos por lei
estadual que busca refletir as desigualdades socio-territoriais, em nimeros que o Tribunal
local entende que séo justos e fidedignos a prestacédo da atividade notarial e registral. Nada
mais justo, entdo, que embasar a cobranga do processamento da usucapiao extrajudicial
nos valores determinados para o registro dos titulos. Ndo ha razdo em colocar em par de
igualdade imoveis com pregos tao diferentes, o que n&o é positivo nem para o Estado nem
para o delegatario e, muito menos, para o requerente de imével de valor mais baixo.

A mencionada cobranga por faixas de valores é outro ponto a ser analisado no artigo.
Em alguns estados, parece que tal divisdo ndo aconteceu ou, se aconteceu, foi realizada
as pressas, como se o0 processo tivesse sido interrompido no seu desenrolar. Destaque
negativo para o Parand, no qual qualquer imoével acima de R$ 42.532,00 se encontra na
mesma faixa de valores; e para o Distrito Federal, que interrompe a progressao da divisdo
em R$ 52.000,00. Ambas as tabelas sdo mal divididas, ainda mais tratando-se de estados
desenvolvidos, nos quais, provavelmente, a totalidade dos imoveis séo precificados acima
dos ditos “tetos” das faixas de valores.

Por outro lado, cabe ressaltar outros estados, nos quais as tabelas sdo bem divididas,
colocando-se intervalos que de fato correspondem a variagdes consideraveis na dinamica
imobiliaria. A melhor divisdo, conforme os critérios utilizados por esta pesquisa, é a realizada
em Sergipe, que apresenta 238 faixas de valores, com variagdo a cada 5 mil reais, geral-
mente, demonstrando o rigor do trabalho técnico na organizagéo da tabela, o que é louvavel.
Também vale o destaque positivo para a Bahia;?® Pernambuco,* SP;*' e Rond6nia.??

Vale mencionar, ainda, a questdo do arquivamento de documentos, que € um dever
dos notarios e registradores® e, na maioria dos estados, ndo é cobrada. Tal cobranca se da
em: Minas Gerais,* Parana,*® Maranhao,* Ceara,* Espirito Santo,* Alagoas® e Piaui.*° A
sistematica de cobranca é por folha — a excegao do Ceara*' e Alagoas*? —, o que tem enorme
potencial de aumentar os gastos do procedimento, ja que em Minas Gerais, por exemplo,
100 folhas arquivadas, nimero normal nesses procedimentos, resulta em acréscimo de R$
914,00.

Entende-se que o arquivamento é dever acessério da atividade notarial e registral,
abarcado pelos custos previstos nos emolumentos, ndo sendo devido qualquer acréscimo.
Essa é, inclusive, uma das proposi¢cdes do artigo: a ndo cobranga de arquivamentos na
usucapiao extrajudicial. O ideal seria que tal cobranga fosse extirpada de todos os tramites
cartorarios, mas, certo de que isso foge ao escopo do trabalho, sugere-se que, ao menos,
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seja excluida no procedimento em comento.

O fato de o arquivamento ser um dever do notario e registrador, por si so, ja legitima
o argumento pela ndo cobranca desses atos. Indo mais além e focando na usucapiéo extra-
judicial, & necessario fazer com que o instrumento atinja um nimero maior de pessoas e se
preste a efetivar o direito a moradia adequada, e nada mais natural do que reduzir custos
para que se cumpra tal objetivo.

A proposigao néo se refere aos gastos principais, mas sim aos arquivamentos, dever
acessorio e que, independentemente de cobranga, tera de ser feito. Para que tal proposta
se torne realidade, é necessaria uma mudancga de postura dos préprios delegatarios, com-
preendendo a fungéo social da atividade notarial e registral.

Muito se discute acerca da gratuidade do procedimento, ja que muitos usucapientes
estao em situagao de caréncia financeira, nao dispondo de recursos para arcar com todas as
despesas cartorarias. Thibau e Portilho (2019, p. 113) entendem ser possivel a extensédo dos
beneficios da assisténcia judiciaria para a usucapiao extrajudicial, a partir de uma interpre-
tagao sistematica e analdgica do CPC/15.4 Lamana Paiva (2009, p. 126-132), por sua vez,
sugere a ideia de gratuidade para as pessoas cuja renda familiar mensal ndo seja superior a
5 (cinco) salarios-minimos. De outro lado, Couto (2020, p. 425) defende néo caber a aplica-
¢ao da gratuidade no procedimento extrajudicial, possivel somente na via judicial, que seria
a adequada para os que desejam a aplicagédo da gratuidade de justica.

Nesse ponto, o artigo alinha-se com as ideias de que ndo ha, de fato, previsédo de
gratuidade emolumentar na usucapiéo extrajudicial. Primeiramente, o CPC/15 dispde que
a gratuidade é possivel em caso de efetivacdo de decisdo judicial ou para a continuidade
de processo judicial no qual tenha sido concedida gratuidade de justi¢ca.** O procedimento
em tela é, pelo contrario, uma alternativa a via judicial, ndo sendo abarcado pela disposi¢ao
citada. Nao cabe qualquer interpretacao analdgica nesse ponto, ja que se trata de isengéo
de tributo, o que deve ser interpretado de forma literal.*®

Se fosse prevista, a gratuidade dos emolumentos na usucapido extrajudicial deveria
ser expressa e regulada por lei estadual, alinhando-se a visdo de que lei federal que institui
isengéo de emolumentos fere o pacto federativo,*® ja que somente o ente publico com po-
deres para tributar € que pode instituir isengdes desse tributo,*” o que é a conhecida veda-
¢ao a isencao heterébnoma. Existem, contudo, diversas normativas contrarias a tal previsdo
constitucional — algumas, inclusive, com declaragéo de constitucionalidade pelo STF* —,
posicionamento esse que ndo sera seguido nesse ensaio.

Nesse sentido, o primeiro estado que regulamentou a gratuidade foi o Rio Grande do
Sul,** dispondo que deve haver o encaminhamento dos documentos comprobatérios da ale-
gada necessidade da parte ao Juiz responsavel, o qual deve apreciar em 10 dias. Em caso
de deferimento, o ressarcimento sera por meio do Fundo Notarial e Registral (FUNORE) do
estado. Cria-se, entdo, um procedimento hibrido, com a participagéo judicial na usucapido
extrajudicial, ampliando o alcance social do instituto, mas tornando-o menos célere, ja que
se sabe que o prazo impréprio previsto para o magistrado costumeiramente néo sera cum-
prido.%®
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Com base nessa previsao gaucha, o artigo defende que pode haver a implementa-
¢éo da gratuidade na usucapiao extrajudicial, optando-se por esse modelo de procedimento
hibrido, com a apreciagao do pedido pelo juiz responsavel. Para evitar a sua utilizagao ile-
gitima, defende-se que é necessario estabelecer um valor limite do imével para a sua con-
cessdo, ja que nao faz sentido usucapientes de bens de alto valor postularem tal beneficio.
Tal teto seria estabelecido por lei estadual, uma vez que deve atentar-se as particularidades
econdmicas entre os estados.

Na legislacado atual relativa a regularizagéo fundiaria, séo previstas algumas gratuida-
des e também ha previséo para a criagdo/regulamentacao de fundos especificos destinados
a compensagao por tais atos.5! Os recursos para o custeio desses 6rgaos séo oriundos do
aumento dos emolumentos em outros atos prestados pelos delegatarios, por meio da politi-
ca de subsidio cruzados, ou dos préprios recursos publicos.*?

E inegavel que a gratuidade é capaz de ampliar a utilizagdo do instrumento pela po-
pulagéo de baixa renda, mas, a partir de uma visao sistémica, a pesquisa defende que a sua
implementacao carece de estudos mais detalhados, ndo sendo a principal proposigéo a ser
defendida. O primeiro ponto € que a criagdo de um procedimento hibrido envolvendo a via
judicial tende a reduzir a celeridade do instituto, que é o seu principal ponto positivo. Mesmo
que se defina um prazo improprio para o magistrado decidir sobre a gratuidade, é cedico que
a regra sera o descumprimento de normativas nesse sentido.

Ja em relagéo aos fundos de compensacao dessas gratuidades, cabe questionar a
respectiva sustentabilidade financeira. A politica de subsidios cruzados encarece as demais
atividades realizadas pelos delegatarios, o que pode desincentivar a sua demanda (TEN-
DENCIAS, 2009, p. 33-35). Por outro lado, o custeio publico implica gastos para o Estado
(TENDENCIAS, 2009, p. 35), sendo que a transferéncia de custos vai ser por meio de tri-
butos, o que é inviavel em um pais de alta carga tributaria, em que se discute a reforma
tributaria como solugao para a atual crise fiscal.

Pode-se falar, ainda, nos efeitos negativos sistémicos oriundos do estabelecimen-
to de gratuidades, em especial do aumento dos custos indiretos da atividade. Quando se
diminuem os gastos diretos, decai a qualidade na prestacdo do servigco, com consequente
prejuizo a seguranca juridica inerente ao sistema, particularmente a médio e longo prazo
(TENDENCIAS, 2009, p. 05-09). Vale mencionar, ainda, o decréscimo de receita de varios
6rgéos, ja que, incluidos no valor dos emolumentos, existem repasses para diversas institui-
¢bes,’ em especial do Poder Judiciario (TENDENCIAS, 2009, p. 04); e a inviabilizagdo da
modernizagao da atividade, tdo necessaria e em crescente implementagdo, conforme sera
mais bem trabalhado no topico seguinte.

O artigo defende, entéo, que a gratuidade, a despeito da sua importancia, carece de
estudos detalhados para a sua implementacéo, ndo sendo possivel afirmar categoricamente
que € a melhor solugéo. Por nado ser a alternativa mais factivel, a pesquisa optou por outras
proposigdes no sentido de aumentar o alcance social da usucapido extrajudicial. E inega-
vel que os mecanismos — institucionais, organizacionais, politicos e econémicos — devem
atuar de tal modo que as perspectivas dos territérios mais pobres sejam as mais favoraveis
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possiveis (HARVEY, 2016, p. 286), e é nesse sentido que serdo feitas propostas com ideias
diversas da gratuidade.

Na usucapido extrajudicial, seguindo a regra vigente,* o pagamento dos custos de-
vera ser feito no ato do requerimento. Nesse ponto, a primeira proposi¢céo da pesquisa € o
parcelamento dos emolumentos relativos a usucapido extrajudicial, ficando a finalizagcdo do
procedimento condicionada ao pagamento de todas as parcelas, que seriam em numero
variavel a depender da faixa de renda e do valor do imdvel pleiteado. Como exigéncia adi-
cional, seria indispensavel a localizagao do imével em area delimitada como ZEIS, o que &
essencial para que tal possibilidade seja destinada a populagao de baixa renda e para mini-
mizar os riscos pos-regularizagéo, notadamente a gentrificagéo, que € processo de retorno
dos beneficiarios a informalidade.

O desenrolar da usucapido extrajudicial tem duragéo variavel, sem possibilidade de
se estabelecer qualquer média. Aproveitando-se dessa questédo temporal, seria estabelecido
um numero de parcelas a depender da faixa de renda do requerente e do valor do imovel.
No Tabelionato de Notas, a finalizacdo e entrega da ata notarial ficaria condicionada ao
adimplemento de todas as parcelas; ja no Registro de Imdveis, primeiramente seria pago
o valor do processamento e, em seguida, seria necessario que o requerente arcasse com
os valores em caso de deferimento, ficando o registro do titulo condicionado ao pagamento
total das parcelas.

E imperioso destacar a previsdo do parcelamento em outras situagdes, demonstrando
que a presente proposi¢do ndo tem natureza sui generis, sendo algo ja faticamente e juridi-
camente aplicavel. No préprio ambito da regularizagéo fundiaria, menciona-se a aquisigéo
de imdveis da Unido em 240 ou 120 parcelas — mensais e consecutivas —, caso a familia te-
nha renda entre 5 e 10 salarios-minimos ou acima disto, respectivamente.®® Existe, também,
previsdo® do parcelamento dos emolumentos caso o notario/registrador apresente divida
fundada quanto a gratuidade, buscando-se a revogacao total ou parcial do beneficio ou a
sua substituicdo pelo pagamento em parcelas.®’

Tal regulamentacéo se daria em lei estadual, responsavel por disciplinar a questéo
dos emolumentos. Quanto ao numero de parcelas, defende-se que o limite deve ser algo
em torno de 12 meses, ja que a celeridade do procedimento é uma das suas maiores van-
tagens, ndo devendo ser mitigada a custo do alcance social. Deve haver uma ponderagéo
entre esses valores, cabendo ressaltar que € comum alguns procedimentos apresentarem
duracao maior do que o prazo de parcelamento sugerido, o que indica que o pagamento sera
feito concomitantemente ao desenrolar procedimental, ndo representando qualquer prejuizo
a celeridade e ao pagamento do notario e registrador.

Finalizado o procedimento, o requerente tera que pagar o valor final devido ao re-
gistrador de imodveis, cabendo a utilizagdo do mesmo limite de parcelas. Nesse momento,
“congela-se” o tramite, aguardando-se o pagamento final para que o titulo formado seja
registrado.

Tal possibilidade ficaria restrita a populagéo de baixa renda, a qual, invariavelmente,
tem acesso aos imdveis de menor valor, o que justifica a utilizagdo de ambos os critérios
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em conjunto. Em relagéo ao critério de renda, deveria ser definido estadualmente, ja que se
altera conforme a dindmica socioeconémica do territério. Buscando-se alguns precedentes
normativos, cabe ressaltar as faixas de renda presentes na revogada Lei n° 11.977/2009:
até 3 salarios-minimos; entre 3 e 6 salarios-minimos; e entre 6 e 10 salarios-minimos. De-
fende-se que o limite para o beneficio seja algo em torno de 7 mil reais mensais, que é o teto
atual do Programa Casa Verde e Amarela.®® Teoricamente, acima dessa percepgdo salarial
o requerente teria condi¢cdes para o pagamento regular dos emolumentos.

E importante relembrar as criticas sofridas por essa divisdo em fungéo da renda, que
da margem a injusticas, pois tem verificacdo imperfeita, dadas as inumeras dificuldades
envolvidas na identificagdo do direito, ou ndo, aos beneficios (TENDENCIAS, 2009, p. 06).
Nesse sentido, tal requisito devera ser demonstrado por declaragéo atualizada do Imposto
de Renda (IR) ou, em caso de dispensa, por contracheque salarial, extrato bancario mensal,
entre outros. E cabivel a recusa fundamentada do notario e registrador, em caso de ddvida
fundada quanto ao cabimento do beneficio, remetendo-se o caso a apreciacéo do Juizo
responsavel.

Quanto ao valor do imével, deve haver um limite — também definido estadualmente
— para a possibilidade de aplicagao do parcelamento. E inquestionavel que a populagéo de
baixa renda tem acesso aos iméveis de menor valor, €, por isso, deve-se limitar tal beneficio
as primeiras faixas de valores das tabelas de emolumentos estaduais. Mais uma vez, se
mostra a importancia da divisdo detalhada e fidedigna dessas faixas de valores, ja que sera
necessario espelhar o que é, de fato, os valores médios dos iméveis ocupados pela baixa
renda.

Ainda na busca pela redugao dos custos do procedimento, tem-se a isen¢ao parcial
dos emolumentos, com posterior abatimento no Imposto de Renda pago pelo notario e re-
gistrador.>® Tal ideia é defendida por Ferraz (2014) como uma contrapartida a prestagao de
servigo de interesse social, sem necessidade de subsidio direto do Estado. Seria instru-
mentalizada pelo sistema da Receita Federal, que ja é utilizado pelos delegatarios,® o que
facilitaria a fiscalizagéo e o controle das compensacdes.

Essa sugestdo tem diversas variaveis, nao cabendo a sua proposicédo nesse artigo
por demandar estudo mais aprofundado. Exige-se lei federal para sua regulamentacéo, ja
que se trata de Imposto de Renda, que é de competéncia da Unido; o percentual ser aba-
tido e a forma de comprovagao/ressarcimento desse abatimento tendem a ser questdoes
tormentosas; a interligacéo do sistema notarial/registral com a receita ja existe, mas com fim
diverso, sendo necessaria a construgdo de um nova forma de interligagdo, complementar ou
inovadora; ha dispensa de receita da Unido, mesmo que indireta etc. Todas essas questdes
denotam a complexidade dessa ideia, sendo pouco factivel a sua implementagdo, ainda
mais para ser destinada exclusivamente a usucapido extrajudicial, sendo, portanto, descar-
tada no ambito desse ensaio.

A maior linearidade nos percentuais de cobranga, evitando variagdes abruptas e bus-
cando a uniformizacgéo dos custos; maior detalhamento e fidedignidade nas faixas de valores
das tabelas de emolumentos; o valor do processamento variavel, conforme determina o Pro-
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vimento n° 65/CNJ; a ndo cobranga dos arquivamentos; o parcelamento dos emolumentos,
desde que a populagéo seja de baixa renda, com critérios de faixa de rendimentos, valor de
imovel e estabelecimento da area como ZEIS; todas essas proposi¢des sao ideias visando
0 aumento do alcance social da usucapido extrajudicial e, se tomadas em conjunto, tem o
condao de ampliar a utilizagéo do instrumento pela populagéo de baixa renda.

5. CONCLUSAO

A usucapido extrajudicial € um instrumento limitado, incapaz de resolver toda a proble-
matica da informalidade na moradia, sendo mais uma entre as ferramentas de regularizagao
fundiaria e de efetivagdo do direito a moradia. Tais limitagdes sdo inerentes a todos esses
instrumentos, e enxerga-los dessa forma é, inclusive, desejavel, pois evita supervaloriza-
¢Oes indevidas e os coloca como parte dos projetos de regularizagéo, e ndo como fim em
si mesmos.

O artigo buscou, por meio da analise demonstrativa dos custos da usucapido extra-
judicial e critico-propositiva do seu alcance social, suprimir a perspectiva individualista que
é inerente ao procedimento, aumentando o seu campo de utilizagdo e colocando-a como
aliada na busca pela redugéo da moradia informal. Tal cenario esta posto, consolidado e é
um problema de todos. Inserir e a aproximar a usucapido extrajudicial dessa discusséo &,
sem duvidas, a principal contribuigao desse artigo.

6. NOTAS

1. De acordo com Dados da Fundagéo Jodo Pinheiro (2021, p. 113), com base no ano de 2019, o déficit
habitacional brasileiro é de 5,876 milhdes de domicilios, o que representa 8% do total de moradias no
pais.

2. Sobre o histérico da usucapiao no Direito Brasileiro e suas modificagdes ao longo dos anos, sugere-se:
Duarte (2018).

3. Poder-se-a indagar do porqué de o interessado abrir mao de um procedimento que privilegia a celerida-
de por um processo sabidamente demorado. Responde-se pela natural confianga que a parte deposita no
Juiz, que, no imaginario da populagéo, é uma figura “paternal”, austera e néo sujeita a erro (MARQUESI,
2018, p. 67).

4. Na elaboragdo da ata notarial para fins de reconhecimento de usucapido extrajudicial, o Tabelido de-
vera ser o da localidade do imével. Em regra, a escolha do tabelido € livre, qualquer que seja o domicilio
das partes ou o lugar da situagéo dos bens objeto do ato ou negdcio (Art. 8o, Lei n® 8.935/1994). Contudo,
no caso da usucapiao extrajudicial, tal disposicao ndo é respeitada, aplicando-se, entéo, o principio da
territorialidade a escolha do tabelido.

5. Art. 5°, §1°, do Provimento n° 65/CNJ.
6. Art. 216-A, da Lei n° 6.015/1973; Art. 4° do Provimento n° 65 do CNJ.

7. Posigéo diversa defende que o advogado somente é obrigatério a partir do requerimento no Registro de
Imoveis, por interpretacéo literal dos dispositivos legais, que s6 faz mengéao a figura do advogado nesse
ponto. Por todos, Cf. Loureiro (2018, p. 871).

8. Art. 216-A, §13° da Lei n° 6.015/1973, e art. 10 do Provimento n°® 65 do CNJ.

9. Art. 216-A, §4°, da Lei n° 6.015/1973; Art. 11 do Provimento n° 65 do CNJ.

117 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 7 < n. 14 (2021)



GAIO, Daniel; MESQUITA FILHO, Osvaldo José Gongalves de - A Usucapido Extrajudicial: os seus custos e o alcance
social

10. Art. 216-A, §13, da Lei n° 6.015/1973; Art. 11 do Provimento n° 65 do CNJ.

11. Art. 216-A, §14, da Lei n® 6.015/1973; Art. 11, paragrafo Unico, e Art. 16, §4°, do Provimento n° 65 do
CNJ.

12. Art. 216-A, §8°, da Lei n® 6.015/1973; Art. 17, §2°, do Provimento n° 65 do CNJ.
13. Art. 20, §3°, do Provimento n° 65 do CNJ.

14. Coaduna-se com o entendimento de Couto (2020, p. 361-369) de que deve haver simples averbacéo
demonstrando a existéncia de construcdo no imével. Nao € uma averbacao de construgédo, a qual exige
a apresentagdo do “habite-se” e demais certiddes, mas € um ato que visa notificar a existéncia de tal
edificagéo, visando a regularizagéo construtiva no futuro.

15. Art. 2°, caput, da Lei n°® 10.169/2000.
16. Art. 2°, 111, b), da Lei n® 10.169/2000.

17. Art. 3°, 11, da Lei n® 10.169/2000.

18. Art. 2°, caput, da Lei n° 10.169/2000.

19. Art. 26 do Provimento n° 65/CNJ.

20. Art. 26 do Provimento n° 65/CNJ — Enquanto nao for editada, no ambito dos Estados e do Distrito
Federal, legislagao especifica acerca da fixagdo de emolumentos para a procedimento da usucapido
extrajudicial, seréo adotadas as seguintes regras. (grifos nossos).

21. Art. 26, paragrafo Unico, do Provimento n® 65/CNJ.

22. Cabe mencionar duas excepcionalidades, que ndo sdo, contudo, divergéncias. O primeiro caso &
do Para, em que a ata tem contetdo financeiro, mas a cobranca é por lauda, o que até faz o estado ser
desconsiderado para fins de andlise comparativa. O segundo é o Rio Grande do Norte, em que a ata tem
conteudo financeiro, mas o valor é tnico (R$ 845,00).

23. Art. 120 da Tabela de Honorarios da Ordem dos Advogados do Brasil — Minas Gerais.
24. Art. 28 da Tabela de Honorarios da Ordem dos Advogados do Brasil — Minas Gerais.

25. R$ 50.000; R$ 100.000; R$ 200.000; R$ 300.000; R$ 400.000; R$ 500.000; R$ 1.000.000; R$
1.500.000; R$ 2.000.000; R$ 4.000.000.

26. Ata notarial de usucapido extrajudicial; prenotagao/autuagdo no Registro de Iméveis; notificagdo dos
trés entes publicos (Municipio, Estado e Unido); processamento no Registro de Imoéveis; registro.

27. Notificagao dos titulares de direitos reais e confrontantes, se houver; abertura de matricula; publicagéo
de edital, que, a despeito de acontecer em todos os procedimentos, é feita de forma diversa a depender
do estado, ndo sendo prevista na tabela de emolumentos estadual; diligéncia, se houver; arquivamento,
se for cobrado; cobranca dos honorarios advocaticios; gastos com a planta e o memorial descritivo, que,
a semelhanca do advogado, sdo de natureza técnico-subjetiva; pagamento de valores ao Municipio, entre
outros gastos.

28. Em caso de previsédo da notificagdo na tabela de emolumentos relativa ao Registro de Iméveis, uti-
lizou-se tal valor como parametro. Contudo, na maioria dos estados, ndo ha previsdo nesse sentido,
utilizando-se, entdo, a notificagao realizada pelo Registro de Titulos e Documentos como parametro, ja
que costumeiramente € tal especialidade que cumpre tal funcéo.

29. E uma tabela que apresenta 20 faixas de valores, o que ndo é muito elevado, mas a sua divisdo
foi muito bem-feita, tanto que todos os valores referenciais da pesquisa se enquadram em intervalos
distintos.
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30. Apresenta boa divisdo nos iméveis de menor valor, com 36 faixas distintas até o valor de 100 mil reais.

31. Indica 55 faixas de valores. A tabela é bem dividida nos valores baixos e médios, mas, especialmente,
nos valores mais altos. S6 interrompe sua progressdao em RS 107.633.000,00, valor muito elevado se
comparado as tabelas dos demais estados. Isso, provavelmente, se deve aos pregcos mais elevados dos
imoveis no estado, o que justifica a divisdo detalhada nesses valores.

32. Possui 32 faixas de valores, sendo muito bem dividida em todos os niveis de preco. Os valores refe-
renciais da pesquisa, por exemplo, enquadram-se em intervalos distintos, sem excegao, o que denota a
boa divisdo da tabela. Vale o destaque, ainda, para a legislagcdo estadual de emolumentos, que dispbe de
forma expressa sobre a forma de cobranca da usucapido extrajudicial, ndo deixando margem a discricio-
nariedade dos delegatarios e cumprindo, sem qualquer ressalva, a transparéncia e dever de informagao
inerente a atividade notarial e registral. (30a nota do Provimento n° 44/2020 da Corregedoria Geral de
Justica de Rondbénia).

33. Art. 30, |, da Lei n® 8.935/1994; Provimento n° 50 do CNJ.
34.R$ 9,14.
35.R$ 1,52.
36.R$ 5,12.
37.R$6,72.
38. R$ 6,56.

39. No Alagoas, a cobrancga é prevista exclusivamente na tabela do Registro de Iméveis, como “microfil-
magem de documento”, no valor de R$ 4,30, por grupo de 5 paginas.

40. R$ 12,33.

41. 2. Digitalizacao ou microfilmagem — Cédigo 005023, do Provimento n° 08/2014-CGJCE. Quando
o documento tiver mais de uma pégina, a cobranga por digitalizagdo ou microfilmagem para o conjunto
de até (05) cinco paginas devem ser feitas pelo atribuido para o cédigo 005023. Quando o documento a
digitalizar tiver mais de cinco paginas, a partir da sexta, havera cobranga adicional, seguindo a mesma
regra, ou seja, um langamento e consequente cobranga pelo codigo 005023 para cada grupo de até cinco
(05) paginas, observado, para cada documento, o limite de trés cobrangas do valor do cédigo 005023,
ainda que seja necessario digitalizar mais paginas.

42. Cobra-se por grupo de 5 paginas. (Item Xll, Tabela “B” dos Atos dos Oficiais dos Registros de Iméveis
do Tribunal de Justica de Alagoas).

43. Art. 98, §1°, IX, do CPC/2015.

44. Art. 98, §1°, IX, do CPC/2015 — os emolumentos devidos a notarios ou registradores em decorréncia
da pratica de registro, averbagéo ou qualquer outro ato notarial necessario a efetivagao de decisao ju-
dicial ou a continuidade de processo judicial no qual o beneficio tenha sido concedido. (grifos nossos)

45. Art. 111, 11, do Cdédigo Tributario Nacional.

46. Por todos, Cf. PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Gratuidade emolumentar no novo CPC. In: DIP, Ricardo
(org.). Direito registral e o novo Cédigo de Processo Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 160-184.

47. Art. 151, Ill, da CF/1988.
48. Cf. Debs (2020, p. 1.995-2.030).

49. Provimento n° 038/2018 da Corregedoria Geral de Justiga do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul; Colégio Registral do. Comunicado Conjunto n® 005/2019 do Colégio Registral do Rio Grande do Sul.
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50. “Os juizes, desembargadores e ministros do Poder Judicidrio podem exceder no cumprimento de
seus deveres ao longo do processo, havendo motivo justificado, os prazos que o Cédigo lhes assina sem
que dai advenha preclusdo temporal. Os prazos para o 6rgao jurisdicional séo prazos impréprios, quando
destinados a disciplinar a pratica de seus deveres processuais.” (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO,
2020, p. 359).

51. Art. 73 da Lei n°® 13.465/2017.

52. “Isso significa de duas uma: ou o Poder Publico aumenta muitos os emolumentos para aqueles que
pagam possam suprir aqueles que nao pagam ou o poder publico desembolsa o suficiente para recompor
aquela perda. Nao ha magica, ndo existe nada de graca.” (MELLO, [s.d], p. 08).

53. Estudo realizado em 12 estados apontou que, em média, 16,2% dos emolumentos referem-se a re-
passes e 83,8% s&o receita bruta do cartério. (TENDENCIAS, 2009, p. 17).

54. Art. 14 da Lei n® 6.015/1973.
55. Art. 84, §4° e §5°, da Lei n® 13.465/2017.
56. Art. 98, §8°, do CPC/2015.

57. Nao parece constituir essa disposicdo um incidente processual em que se estara discutindo a gratui-
dade de justica concedida ao beneficiario, mas um procedimento de natureza administrativa, instaurado
de forma independente do processo originario, em que se estara apreciando exclusivamente a questao da
gratuidade emolumentar, decorrente da gratuidade de justica inicialmente concedida, desde que o notario
ou registrador apresente duvida fundada quanto a hipossuficiéncia do beneficiario, de modo que se possa
verificar se tem ou ndo condi¢des de suportar pelo menos em parte ou se podera paga-la integralmente,
desde que de forma parcelada, o que significa uma quebra do principio integral e antecipado de emolu-
mentos, instituido pelo art. 14 da Lei n® 6.015/1973 (PAIVA, 2016, p. 181-182).

58. Art. 1° da Lei n® 14.118/2021.

59. Cabe ressaltar que os notarios e registradores sédo elencados no rol dos contribuintes “pessoas fisi-
cas”, sendo submetidos & aliquota de 27,5% no pagamento do Imposto de Renda.

60. Refere-se a Declaragé@o sobre Operagdes Imobiliarias (DOI), obrigatéria para os delegatarios, que
devera ser apresentada sempre que ocorrer operagao imobiliaria de aquisicdo ou alienagéo, realizada
por pessoa fisica ou juridica, independente do seu valor. (Instrugdo Normativa da Receita Federal do
Brasil n® 1.112/2010).
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