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Apresentagao

APRESENTAGAO

A cada nova edicédo da Revista da ESDM, nosso objetivo é impulsionar o aprimora-
mento dos estudos no campo do Direito, com foco especial no Direito Publico Municipal.
Desde 2015, mantemos uma publicagdo semestral continua, buscando oferecer um espago
dedicado ao debate académico e a disseminagéo do conhecimento cientifico.

Com acesso livre imediato ao seu conteudo, a Revista segue o principio de disponi-
bilizar gratuitamente o conhecimento cientifico ao publico. Vale ressaltar que a Revista foi
qualificada como B3 pela CAPES, atestando seu rigor e relevancia académica.

Nesta edigdo numero 18, com a presenga de autores mestres e doutores,
apresentamos sete artigos elaborados por procuradores municipais, professores e
pesquisadores renomados. A diversidade de temas e contribuicdes enriquece o debate e
fortalece o compromisso da Revista com a exceléncia académica e a inovagdo no campo
do Direito Publico Municipal.

A edigao inicia com o texto “APA do Ribeirdo Pianco (Anapolis/Goias): andlise quali-
-quantitativa do IPM provindo do ICMS Ecoldgico”, de Eumar Evangelista de Menezes Ju-
nior, Ana Clara Fernandes Natal, Eduarda Sulino Pinto Pereira, leda de Paula Teixeira e
Liandra Rosa Cardoso (GO, Brasil). Os autores exploram a integralizagéo entre o governo, o
meio ambiente e a sociedade, por meio do ICMS-E na Area de Protegdo Ambiental do Ribei-
réo Piancé. O estudo destaca ag¢des voltadas para a sustentabilidade ambiental que podem
servir como referéncia para outros estados e municipios, contribuindo para a promogéo de
praticas ambientalmente responsaveis em diferentes contextos.

Na sequéncia, “Atores Locais e Poder Central: a heranga colonial e o caso do México”,
de autoria do professor emérito da Universidade de Hamburgo Horst Pietschmann (Alema-
nha), examina a relacéo entre atores locais e o poder central, com foco na heranga colonial
e seu impacto no México. Através da tradugéo de Denis Guilherme Rolla e da revisdo de Al-
fredo de J. Flores, Pietschmann analisa as rebelides que se destacam pela sua abrangéncia
espacial e articulagéo de reivindicagdes politicas dentro do contexto juridico-institucional da
época, investigando como esse cenario se transformou apés a Independéncia.

Para falar sobre o distanciamento crescente entre cidaddos e seus representantes
eleitos, investigando os mecanismos de fortalecimento da participagdo popular na Camara
Municipal de Mossoro6, a edigao traz o texto de Breno Vinicius de Géis (RN, Brasil), Aline
Estevam Carvalho (CE, Brasil), Douglas Matias Marinho de Medeiros e Isadora Christine
de Paula Almeida (RN, Brasil). Por intermédio da analise do processo legislativo, o estudo
“Democracia Legislativa: participagdo popular no Processo Legislativo Municipal” revela a
presenga de instrumentos tipicos e atipicos de participagdo popular, embora tenham sido
identificadas lacunas que requerem atengao para um maior engajamento civico.
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Apresentagao

Abordando as alteragdes trazidas pela Nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos no contexto das contratagbes publicas, Fernando Machado Souza
e Jhonatan Neres dos Santos da Silva (MS, Brasil) realizam a analise intitulada “A
Inconstitucionalidade do artigo 10 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos”.
O texto discute, de forma descritiva, a inconstitucionalidade da disposigdo que permite
a defesa dos agentes publicos pela Advocacia Publica, apontando para a invasédo de
competéncias dos demais entes federativos.

Em seguida, a edigéo prossegue com o artigo “A Pandemia de Covid-19 como exclu-
dente de responsabilidade na inexecugéo de contratos administrativos”, elaborado por Thais
Bazzaneze e Acidy Martins de Castro Junior (PR, Brasil). O trabalho oferece uma reflexdo
sobre o impacto da pandemia nos contratos administrativos, além de discutir sobre a possibi-
lidade de responsabilizagdo das empresas em casos de inadimplemento contratual, gerando
reflexdes diante dos desafios enfrentados durante o periodo excepcional.

Maria Luiza Firmiano Teixeira e Pollyana Esteves dos Reis Moreira (MG, Brasil) apre-
sentam “O Processo de Adequacgéo a LGPD: o caso de uma instituigao federal de ensino”. O
artigo apresenta um estudo de caso da instituigdo de ensino federal, multicampi, do interior
de Minas Gerais e oferece um guia do processo de adequagdo as regras da Lei Geral de
Protecdo de Dados, desde a nomeagdo do encarregado até a formagdo da comisséo de
tratamento de dados. Além disso, as autoras relatam as dificuldades encontradas durante a
implementacéo do plano de conformidade, oferecendo uma visdo abrangente e pratica das
etapas envolvidas na conformidade com a LGPD.

Fechando a edigao, o artigo “A protecao dos animais de estimagéo baseada na ética
e na moral Kelseniana” propde uma reflexdo sobre a aplicagédo das teorias de Hans Kelsen
para promover uma tutela mais eficaz e responsavel dos animais de estimagao por parte de
seus tutores. Ana Paula da Silva Nascimento e Bianor Saraiva Nogueira Junior (AM, Brasil)
exploram a relevancia de estabelecer normas que regulem a responsabilidade do tutor em
relagdo aos seus animais, destacando o interesse social em evitar o abandono desses ani-
mais em espagos publicos ou privados, bem como em qualquer outro ambiente.

Com a publicagdo da edicdo, esperamos que esta obra possa contribuir para a visibili-
dade e fortalecimento da pesquisa e do desenvolvimento cientifico, promovendo o didlogo e
estabelecendo conexdes com o campo do Direito Municipal e areas afins do Direito Publico.

Atualmente, a Revista da ESDM esta indexada nas seguintes bases de dados, que
cooperam na divulgagédo do material: LATINDEX; Base de dados da Rede Virtual de Bibliote-
cas Congresso Nacional - RVBI; Sumarios de Revistas Brasileiras (Sumarios.org); Diadorim.

Nossos agradecimentos aos que contribuiram com mais esta edigdo. Aos autores
que submeteram seus trabalhos e aos pareceristas pela significativa colaboragao prestada.

Aos leitores, em nome de todos os autores, desejamos uma boa leitura.

Cristiane Catarina Fagundes de Oliveira
Diretora Editorial da Revista da ESDM
Procuradora Municipal de Porto Alegre
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MENEZES JUNIOR, Eumar E. de; NATAL, Ana Clara F.; PEREIRA, Eduarda S. P;; TEIXEIRA, leda de Paula; CARDOSO,
Liandra R. - APA do Ribeirdo Pianco (Anapolis/Goias): analise quali-quantitativa do IPM provindo do ICMS Ecoldgico

Resumo

O presente artigo descreve como ¢ aplicada a parcela do ICMS Ecolégico que chega ao municipio de Anapolis, na Unida-
de de Conservagao Ribeirdo Piancd, convergindo-se a sustentabilidade ambiental. A Unidade de Conservagdo Ribeirdo
Piancé foi criada no ano de 2019 como Area de Protecdo Ambiental - APA do Piancé por meio do Decreto-Lei (Goias) n®
43.744 e a ela, por meio da parcela do ICMS Ecolégico sdo aplicados instrumentos de protegéo e conservagéo dirigidos por
politicas de Educacdo Ambiental. Para lograr éxito foi empregado um método construtivista, preenchido das abordagens
dedutiva em primeiro plano, quali-quantitativa num segundo plano, sendo-as potencializados com as técnicas bibliografica,
historiografica e documental. O ICMS Ecoldgico em Goias que chega no municipio se afirma politica ambiental convergida
a sustentabilidade ambiental.

Palavras-chave: Goias. Anapolis. ICMS Ecolégico. Afirmacéo. Sustentabilidade Ambiental.

Abstract

This article describes how the portion of the Ecological ICMS that reaches the municipality of Anapolis, in the Ribeirdo
Piancé Conservation Unit, is applied, converging environmental sustainability. The Ribeirdo Piancé Conservation Unit was
created in 2019 as an Environmental Protection Area - Piancd APA through Decree-Law (Goias) No. 43,744 and protection
and conservation instruments are applied to it, through the portion of the Ecological ICMS. driven by Environmental Edu-
cation policies. To achieve success, a constructivist method was used, filled with deductive approaches in the foreground,
qualitative-quantitative in the background, being enhanced with bibliographic, historiographic and documentary techniques.
The Ecological ICMS in Goias that arrives in the municipality claims to be an environmental policy convergent with environ-
mental sustainability.

Keywords: Goias. Annapolis. Ecological ICMS. Affirmation. Environmental Sustainability.
Sumario
1. Introdugédo; 2. Desenvolvimento; 2.1 Unidade de Conservagdo (UC) de Ribeirdo do Piancé; 2.2 ICMS Ecoldgico

no Estado de Goias; 2.3 ICMS Ecoldgico aplicado na UC Ribeirdo Piancé na cidade de Anapolis/GO (2011-2021); 2.4
Afirmacéo da sustentabilidade ambiental por meio do IPM do ICMS-E; 3. Consideragdes finais; Referéncias

1. INTRODUGAO

O Trabalho se dispde a mapear de forma quali-quantitativa a aplicagéo do indice de
Participagao dos Municipio (IPM) que chega como parcela do ICMS Ecoldgico no municipio
de Anapolis, Estado de Goias, na Unidade de Conservagéo Ribeirdo Pianco, convergindo-se
a sustentabilidade ambiental.

Por ICMS Ecolégico entende-se uma politica publica ambiental agendada inicialmente
com carater compensatorio aos municipios que ndo exerciam grandes atividades econdmi-
cas. O carater compensatorio passou a ser visto como um incentivo a preservagao do meio
ambiente. Os municipios passaram a adotar politicas que incentivem a preservagédo do meio
ambiente com o objetivo de auferir maiores valores do referido tributo (Loureiro, 2008).

No Estado de Goias o ICMS Ecoldgico foi criado pela Lei Complementar Estadual
(LC) n° 90 de 2011 e regulamentado trés anos depois pelo Decreto n° 8.147 de 2014. ALC
n® 90 foi revogada pela Lei Complementar n° 177 no ano de 2022.

Aplicando-se a LC n° 90 tem-se que:

[...] As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas nos
incisos IV e VI do art. 107 da Constituigdo do Estado de Goias, do Imposto
sobre as Operagdes Relativas a Circulagéo de Mercadorias e sobre Prestagdes
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo —
ICMS-, serao creditadas conforme os seguintes critérios [...]

[..] 5% (cinco por cento), na propor¢gdo do cumprimento de exigéncias
estabelecidas nesta Lei Complementar, relacionadas com a fiscalizagéo,
defesa, recuperagéo e preservagdo do meio ambiente (Goias, 2011, online).

Aplicando-se a LC n° 177 tem-se que:
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[...]1 O IPM utilizado para a divisdo da cota-parte do ICMS relacionada a area
de meio ambiente, de que trata a alinea “c” do inciso IV do § 1° do art. 107
da Constituicdo do Estado de Goias, sera calculado a partir de indicadores de
desempenho da administragao local na provisdo de servigos ambientais.

[...] Serao beneficiados pelo IPM de que trata o art. 11 desta Lei Complementar,
apenas 0s municipios que abriguem em seus territérios unidades de
conservagao, terras indigenas ou territérios quilombolas (GOIAS, 2022, online).

A distribuicdo do valor correspondente aos 5% é feita da seguinte forma: 3% para os
municipios que cumprirem 6 critérios; 1,25% para os municipios que cumprirem ao menos 4
critérios; 0,75% para os municipios que cumprirem trés critérios (Goias, 2022, online).

Aplicando a legislacao estadual, para ser contemplado com o IPM do ICMS Eco-
l6gico o municipio deve possuir em seus limitrofes geograficos/territoriais (ou): Uni-
dades de Conservacado; Mananciais para abastecimento publico; terras indigenas ou
territérios quilombolas.

Contemplado pela legislagdo, o municipio de Anapolis que possui uma série de Uni-
dades de Conservagao € um dos 220 (duzentos e vinte) municipios do Estado de Goias que
recebem o IPM provindo do ICM Ecolégico. O Municipio recebe a parcela (IPM) desde o
primeiro ciclo de reparticdo que ocorreu no ano de 2011.

Das Unidades de Conservagao existentes no Estado, no universo da presente pes-
quisa, é recortada a Unidade de Conservagao Ribeirdo Pianco. Ela foi criada no ano de
2019 como Area de Protegdo Ambiental (APA do Piancd) por meio do Decreto-Lei (Goias)
n° 43.744.

Nessa corrente, mapeando a parcela do IPM que chega como parcela do ICMS Eco-
l6gico no municipio de Anapolis, o presente estudo apds apresentar a estrutura de compo-
sicdo da Unidade de Conservagéo Ribeirdo Piancé, presente nos limitrofes territoriais do
municipio, descreve como esta sendo aplicada a parcela do IPM, convergindo-se a susten-
tabilidade ambiental.

Para lograr éxito foi empregado um método construtivista, preenchido das aborda-
gens dedutiva em primeiro plano, quali-quantitativa em um segundo plano, sendo-as poten-
cializadas com as técnicas bibliografica, historiografica e documental.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1 UNIDADE DE CONSERVAGAO (UC) DE RIBEIRAO DO PIANCO

A Lei Complementar n° 349 de 07 de julho de 2016 que instituiu o Plano Diretor do
municipio de Anapolis previa em seu artigo 12, §1° que o Poder Publico municipal deveria
criar e implantar a Unidade de Conservagéo do Rio Pianco, buscando conservar os recursos
naturais e o desenvolvimento sustentavel da regido. Seguindo esta norma, em 5 de junho
de 2019 foi criada a Area de Protegdo Ambiental - APA do Piancé, por meio do Decreto-Lei
(Goias) n° 43.744.

De acordo com o artigo 2° do Decreto essa medida tinha os seguintes objetivos: prote-
ger os recursos hidricos da bacia hidrografica do Ribeirdo Pianc6; assegurar condi¢des para
0 uso do solo compativeis com a preservagao dos recursos hidricos; conciliar as atividades
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econdmicas e a preservagao ambiental; proteger os remanescentes do bioma cerrado; me-
Ihorar a qualidade de vida da populagéo local por meio de orientagéo e do disciplinamento
das atividades econémicas.

A Bacia Hidrografica do Ribeirdo Pianco, espaco territorial onde foi implementada a
APA, se localiza na regido noroeste do municipio de Anapolis entre as latitudes 16°15°00”
S e as longitudes 49°03'00” W e 48°52°00” W, possui area de aproximadamente 117,15 km?
(cento e dezessete quildmetros quadrados) ou 11.715,89 hectares e desagua no Rio Capi-
vari, que integra a bacia hidrografica do Rio Corumba, que por sua vez integra a bacia do
Rio Paranaiba (Saneago, 2006).

O Decreto ainda estabeleceu as diretrizes de protegdo e promogao ambiental que
deveriam ser seguidas pelas autoridades publicas, bem como pela prépria sociedade Ana-
polina, sendo elas: elaboragcdo de Zoneamento Ecolégico-Econémico, que define as ativida-
des que podem ser realizadas no local; uso de instrumentos legais e incentivos financeiros
governamentais, a fim de assegurar a protegéo da biota (conjunto de organismos vivos que
habitam uma localidade), bem como o uso correto do solo e a protegdo dos recursos am-
bientais; aplicacdo de medidas legais buscando evitar a pratica de atividades que possam
degradar a area protegida; divulgagdo de medidas que possam esclarecer a sociedade a
importancia da protegdo da APA e as finalidades da mesma; promover programas de edu-
cagdo ambiental, extensdo rural e saneamento basico; promover a criagdo de Reservas
Particulares do Patriménio Natural (RPPN) pelos proprietarios rurais, cujas propriedades
integram a regido da APA.

Desde o ano de 2019 a area tem passado por processos de revitalizagao para evitar a
ocorréncia de desabastecimento de agua. Estes trabalhos tém sido realizados pela Secreta-
ria Municipal de Meio Ambiente juntamente com a Secretaria Municipal de Servigos Urbanos
por meio do projeto ambiental de preservagdo de nascentes, o Pré-Agua (Lei Municipal n°
4.108/2021), incentivado por politicas publicas ambientais.

2.2 ICMS ECOLOGICO NO ESTADO DE GOIAS

O ICMS (Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal) trata-se de uma das
espécies de impostos previstos na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CF/88). O artigo 155, inciso Il desta Constituicdo atribuiu aos Estados e ao Distrito Federal
(Unidades da Federagédo) competéncia para legislar a respeito de tal imposto. O ICMS é
uma das principais fontes de arrecadagao das Unidades da Federagao.

A natureza desse imposto é primordialmente arrecadatoéria, entretanto apresenta
em carater extraordinario aplicabilidade extrafiscal. Diante da aplicagao extrafiscal e
da autonomia que a CF/88 concede para que as Unidades da Federagao estabelegcam
critérios para sua distribuicdo, algumas o usam para fomento de politicas publicas di-
versas e variadas.

Em vista disso, algumas Unidades da Federagao utilizam dessa autonomia para o
incentivo de politicas publicas voltadas a conservagéo do meio ambiente.
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Nesse escopo, visando a sustentabilidade ambiental surgiu o ICMS Ecoldgico, tam-
bém conhecido como ICMS Verde ou ICMS-E (O Imposto de Circulagdo de Mercadorias e
Servigos Ecolégico). O ICMS Ecolégico € uma politica publica ambiental. Ele é alimentado
pela receita do ICMS, sendo por meio do IPM (indice de Participagdo do Municipios) repas-
sado aos municipios que atendem a certos critérios ambientais estabelecidos.

O ICMS-E foi criado inicialmente apenas com o cunho compensatério para os munici-
pios que ndo exerciam grandes atividades econdmicas. Com o passar do tempo em decor-
réncia da experiéncia pratica a ideia de ser apenas uma compensacao tornou-se um incentivo
econdmico real, que passou a premiar os municipios com aumento de receita e consequente
melhoria do orcamento. Nesse sentido Loureiro (2008, p. 10) leciona sobre o tema:

O ICMS ecoldgico é um instrumento que aproveita a oportunidade criada pelo
federalismo fiscal brasileiro, qual seja, o do repasse de recursos financeiros
a entes federados, sem que a instituicdo que recebe tais recursos perca sua
autonomia politico-administrativa. Essa oportunidade se ancora no disposto no
inciso Il, do artigo 158 da Constituicdo Federal, que define aos Estados poder de
legislar sobre até ¥4 do percentual a que os municipios tém direito de receber do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).

Enquanto ferramenta de sustentabilidade ambiental de grande relevancia, o ICMS-E
possibilitou que as Unidades da Federagao obtivessem resultados expressivos na protegcao
e preservagdo ambiental. Atualmente (2023) o ICMS-E esta implementado em 16 (dezes-
seis) Unidades da Federagdo no Brasil, sendo destaque o Estado de Goias. Neste Estado é
possivel identificar grande preocupagédo com as causas ambientais, estando nele boa parte
do bioma Cerrado.

O ICMS Ecolégico no Estado de Goias foi instituido por meio da Emenda Consti-
tucional n® 40 em 30 de maio de 2007. Ela estabelece qual a parcela de receita que os
municipios deverao receber e aplicar nas atividades voltadas para preservagdo ambiental.
No entanto, esta politica s6 entrou em vigor a partir da Lei Complementar n°® 90/2011. Esta
Lei foi responsavel por regulamentar a Emenda Constitucional n® 40/2007 e a aplicagéo do
ICMS Ecoldgico em Goias.

A Lei Complementar n® 90/2011, por sua vez era regulamentada pelo Decreto Lei
n°® 8.147 de 08 de abril de 2014. No entanto, recentemente em 24 de agosto de 2022 a LC
90/2011 teve alguns de seus artigos revogados pela Lei Complementar n® 177 e, sendo
assim, o Decreto também teve algumas partes revogadas, tacitamente.

E importante ressaltar que o presente artigo esta voltado para a aplicagdo do ICMS
Ecolégico em Goias até o ano de 2021, portanto os dados apresentados nos seguintes pa-
ragrafos estdo de acordo com a LC n° 90/2011.

Referida Legislagao Complementar (LC n° 90/2011) estabelece dois critérios que pre-
cisam ser preenchidos para que o municipio possa ter o direito de perceber o ICMS-E:
ter em seu territério Unidades de Conservagao; ou ter em seus limitrofes mananciais para
abastecimento publico.

Além de preencher os requisitos mencionados acima, ainda ha a necessidade de
que sejam preenchidos critérios ambientais e de conservagédo do meio ambiente que foram
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determinados pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
do Estado de Goias (SEMAD). Os nove critérios estédo dispostos no Quadro 01 a seguir:

QUADRO 01: Critérios Ambientais de Conservagéo do Meio Ambiente.

Fonte: SEMAD, 2023.

Conforme dispde o Artigo 4° da LC n° 90/2011 os municipios terédo participagdo na
divisdo do percentual de 5%, se preenchidos no minimo 3 (trés) dos 9 (nove) requisitos
necessarios. A Figura 01 demonstra como sao distribuidos os 5% do ICMS destinados ao
meio ambiente:

FIGURA 01: Fluxo de distribuigdo do ICMS e do ICMS Ecolégico em Goias (arquivo pessoal).

No Estado Goiano, essa politica publica criada no ano de 2011 vem sendo for-
talecida nos ultimos dez anos, sendo destacado entre os municipios contemplados, a
cidade de Anapolis. Referido municipio com quase 400.000 (quatrocentos mil) habitan-
tes, localizado a menos de 50 Km da Capital, cumpre os nove requisitos mencionados
acima. O municipio é contemplado desde o ano de 2011 quando da implementagéo da
politica por meio da LC n° 90.

12 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 < n. 18 (2023)



MENEZES JUNIOR, Eumar E. de; NATAL, Ana Clara F.; PEREIRA, Eduarda S. P;; TEIXEIRA, leda de Paula; CARDOSO,
Liandra R. - APA do Ribeirdo Piancoé (Anapolis/Goias): analise quali-quantitativa do IPM provindo do ICMS Ecoldgico

Um dos critérios que permite a cidade de receber essa porcentagem destinada aos
municipios é o de possuir Unidades de Conservagéo em seus limitrofes territoriais. Tal par-
cela que é destinada a Anapolis é de grande importancia para as politicas de preservagao,
destacando-se preservagao da Area de Protegdo Ambiental do Ribeirdo Piancé, esse que se
faz universo recortado pelo presente estudo.

2.3 ICMS ECOLOGICO APLICADO NA UC RIBEIRAO PIANCO NA
CIDADE DE ANAPOLIS/GO (2011-2021)

A cidade de Anapolis esta localizada na mesorregido do Centro Goiano distando cer-
ca de 50 km da capital do Estado (Goiania) e aproximadamente 140 km do Distrito Fede-
ral (DF). De acordo com dados do IBGE (2021) conta com uma populagdo estimada em
396.526 habitantes. Possui grande influéncia no mercado e na produgéo goiana. Com o
avanco do Distrito Agroindustrial de Anapolis (DAIA) e do Porto Seco é considerada a prin-
cipal cidade industrial e centro logistico do Centro-Oeste brasileiro, destacando-se pelas
industrias farmacéuticas, empresas logisticas, atacadistas de secos e molhados, bem como
cerca de 35 (trinta e cinco) agéncias bancarias.

Nos limites do municipio, apesar de ndo possuir terras indigenas e grupos quilom-
bolas, o municipio possui em seu territério Unidades de Conservagéo, sendo elas: Area de
Protegdo Ambiental (APA) Jodo Leite, criada por meio do Decreto Estadual (Goias) n° 5.704
de 2002; Area de Protegdo Ambiental (APA) do Ribeirdo Piancd, criada por meio do Decreto
Estadual (Goias) n°® 43.744 de 2019.

O fato aqui é destacado uma vez que na LC n°® 177 de 2022 que alterou a LC n°
90/2011 consta como critério principal ter um dos trés itens listados ja no estudo, sendo-os
ter: Terras Indigenas; Grupos Quilombolas; Unidades de Conservagao.

A cidade de Anapolis cumpre o critério, possui em seu territério Unidades de Conser-
vagao e se tornou um dos municipios goianos aptos a receber parcela do IPM que chega do
ICMS Ecoldgico.

Grande destaque entre os municipios goianos, Anapolis vem recebendo a parcela a
que faz jus de acordo com os critérios que tem atendido. A Tabela 01 a seguir demonstra os
indices alcangados pelo municipio, que servem de base de calculo para os valores que tem
recebido desde o ano de 2019 (ano de criagéo da UC):

TABELA 01: Demonstrativo dos indices de ICMS Ecoldgico recebidos pelo municipio de Anapolis entre 2011 e 2021.
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Fonte: SEMAD, 2023.

Como mencionado anteriormente o Decreto (Goias) n° 47.344 estabeleceu diretrizes
de protegcao e promogao ambiental a serem seguidas pelo municipio, bem como pela so-
ciedade. Nesse sentido, a prefeitura municipal de Anapolis em parceria com a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente desenvolveram programas especificos de educagéo ambiental,
extensao rural, saneamento basico, entre outros.

No ano de 2019 foi realizada a 12 Edigcdo do Concurso de Desenhos, sendo o obje-
tivo central a elaboragdo do Calendario/Agenda Ambiental. O Concurso teve como tema o
‘Meio Ambiente nossa casa’. O intuito foi conscientizar as criangas acerca da conservagao
e manutencdo do meio ambiente, despertando neles o desejo de sustentabilidade ligada
aos cuidados com o meio ambiente. A Figura 02, apresenta alguns desenhos realizados por
criangas de escolas municipais de Anapolis:

FIGURA 02: Desenhos / Concurso (Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Habilitagéo e
planejamento urbano de Anapolis-GO).

Fonte: Anapolis-GO, 2019.
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Além do Concurso de desenhos foram realizadas palestras nas escolas do municipio,
sobre como preservar e cuidar do meio ambiente, bem como a realizagéo de atividades a
partir do programa Pré-Agua, sendo uma delas na empresa Caoa Cherry, parceira do proje-
to. AFigura 03 apresenta momentos correspondentes as atividade realizadas pelo programa
Pré-Agua na empresa Caoa Cherry:

FIGURA 03: Atividade realizada pelo programa Pré-Agua na empresa Caoa Cherry.

Fonte: Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Habilitagdo e planejamento urbano de Anapolis-GO, 2019.

Sao destaques ainda as medidas adotadas pela prefeitura de Anapolis: melhoria do
Programa Coleta Seletiva, criado pela Lei n° 3.738 de 14 de outubro de 2014; apresenta-
¢éo de Planos Municipais de Gerenciamento Integrado de Residuos Sélidos (PMGIRS),
visando a realizagédo de convénios e contratos com a Unido, cujo objetivo é o recebimento
de recursos que possam ajudar na implementagéo da Politica Nacional de Residuos S6-
lidos (Lei Federal n® 12.305/2010); melhoria da limpeza urbana; monitoramento do Aterro
Sanitario do Municipio de Anapolis e sua influéncia sobre as aguas; execugéo de progra-
mas de reducéo de risco de queimadas, conservagéo do solo, da agua e da biodiversida-
de; entre outras agoes.

2.4 AFIRMAGAO DA SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL POR MEIO
DO IPM DO ICMS-E

A sustentabilidade esta baseada em trés fatores: social; ambiental; econdmico. Todos
estes quando trabalhados em conjunto fazem com que acontega o avango sustentavel. Nes-
se topico, especificamente sera aprofundado o principio ambiental, tema tdo importante e
objeto de inumeros estudos.
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O meio ambiente traz a visao sobre os recursos naturais presentes no planeta e a for-
ma como sao utilizados pela sociedade. O Brasil € comprometido com a questdo ambiental
desde 1972 quando da realizagédo da Conferéncia das Nagdes Unidas.

Sustentabilidade ambiental para Cavalcanti (2011, p. 230):

[...] é a capacidade dos sistemas ambientais envolvidos no processo de
desenvolvimento, de garantir seu funcionamento, eficacia e eficiéncia, de tal
forma que se possam mobilizar as potencialidades sobre as quais esta baseado
esse processo e que satisfagam as necessidades sociais e econdmicas.

A sustentabilidade ambiental preconiza a satisfagdo das necessidades da geragao
presente sem comprometer a capacidade das futuras, enquanto preserva a caracteristica
custo-beneficio as empresas e empreendimentos. Ela que também pode ser chamada de
ecoldgica, significa ampliar a capacidade do planeta pela utilizagdo do potencial encontrado
nos diversos ecossistemas, ao mesmo tempo em que mantém a sua deterioragdo em um
nivel minimo (Bellen et al., 2011).

Em adigdo, Magalhaes (2019, p. 1) pontua que a

[...] Sustentabilidade é a capacidade de sustentagdo ou conservagdo de um
processo ou sistema. A palavra sustentavel deriva do latim sustentare e significa
sustentar, apoiar, conservar e cuidar. O conceito de sustentabilidade aborda a
maneira como se deve agir em relagdo a natureza. Além disso, ele pode ser
aplicado desde uma comunidade até todo o planeta.

Como trazido por Philippi Jr e Maria Pelicioni (2014) a sustentabilidade pode ser defi-
nida como desenvolvimento sustentavel, na qual todas as geragdes devem deixar os recur-
sos naturais tdo puros e impolutos como se encontram na terra.

A partir dessas afirmagbes extrai-se que por meio da sustentabilidade ambiental pro-
cura-se preservar o sistema para avangar beneficamente. Assim, a sustentabilidade ambien-
tal esta diretamente ligada ao ICMS Ecoldgico, uma vez que este causa um grande marco na
conservagao ambiental, atuando como um mecanismo de preservagao.

Para obter resultados que tragam avanco social, econémico e ambiental com a pre-
senga do ICMS Ecoldgico é necessario que o municipio contemplado com a parcela do
IPM tenha uma excelente gestéo de suas receitas. Assim, a sustentabilidade ambiental esta
condicionada a responsabilidade que o municipio possui com suas areas de protecéo, ga-
rantindo programas institucionais e investindo na conservacdo. Com isso, o ICMS Ecolégico
traz critérios qualitativos para a capitagdo de tal tributo (imposto) nos municipios que atua,
fazendo com que as Unidades de Conservagdo mantenham sua qualidade de preservagéo
afim de aumentar os seus ganhos financeiros - melhorando o indice de conservagéo, conse-
quentemente melhora o indice de repasse do ICMS Ecoldgico.

Por conseguinte, a partir desse aspecto pode-se afirmar que em Anapolis a Unida-
de de Conservagao Ribeirdao do Piancé alcanga com éxito o objetivo de sustentabilidade
ambiental, ou seja, acaba por trazer um desenvolvimento sustentavel a regido de forma
significativa. Da anadlise dessa Unidade de Conservagéo presente no municipio de Ana-
polis ficam evidenciados os beneficios trazidos para a area, como a conservagao e a
preservagao do meio ambiente, a recuperagédo de areas degradadas e a realizagdo de
pesquisas com a natureza. Em adigdo tem-se os beneficios trazidos para com a sociedade
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através da educacado ambiental, o apoio e a prestagédo de informagdes, além da melhora
na qualidade de vida.

A Unidade de Conservagéo Ribeirdo do Pianco em Anapolis/GO conseguiu alcangar
a integralizagdo entre natureza e sociedade para obter o resultado sustentavel. A sustenta-
bilidade ambiental atingida pela UC do municipio goiano trouxe a conservagéo do sistema
atual e a preservagao para o futuro conseguindo provocar o desenvolvimento da regido por
meio do ICMS Ecoldgico repassado.

3. CONSIDERAGOES FINAIS

O ICMS-E, politica publica ambiental, tem a fungdo de compensar os municipios que
possuem em seu territério areas de protegdo ambiental. A politica induz os municipios a
preservagao ambiental por meio da adogédo de agdes voltadas ao meio ambiente.

O objetivo geral deste artigo foi alcangado e resta afirmado que a APA do Ribeirdo
Piancé, Unidade de Conservagéo pertencente aos limitrofes da cidade de Anapolis, loca-
lizada no Estado de Goias, ¢ alcancada pela IPM do ICMS-E e consegue se beneficiar da
politica publica ambiental escrita legalmente pelo Estado de Goias, como instrumento de
preservagado ambiental.

Por meio do ICMS-E na APA do Ribeirdo Piancé houve a integralizagédo entre o go-
verno, o meio ambiente e a sociedade possibilitando a conservagéo e a preservacédo da
natureza local, um excelente resultado de sustentabilidade ambiental.

Em virtude dos fatos mencionados extrai-se que a criagdo da Unidade de Conserva-
¢ao - APA do Ribeirao Pianco possibilitou a implantagdo do ICMS Ecolégico no municipio
de Anapolis. Diante dos valores recebidos, o municipio tem investido em atividades e pro-
gramas de preservagdo ambiental, medidas capazes de conter o avango da degradagéo
ambiental e que tem promovido a conscientizagdo da populagéo acerca da importancia da
manutengao do ecossistema, visando a preservagdo do Meio Ambiente e a melhoria da
qualidade de vida da sociedade.
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Resumo

Os conflitos entre poderes locais e governos centrais tém uma longa tradi¢do ndo somente na América hispano-colonial,
mas também na Europa moderna em geral, como pode dar testemunho uma série interminavel de conflitos, sendo que mui-
tos dos quais levaram a rebelides ou guerras civis na época moderna. Prescindiremos entdo da multiplicidade de agitagbes
contra autoridades ou elites locais que pertencem a distinta categoria; estamos interessados, no entanto, em rebelides com
maior abrangéncia espacial e com articulagdo de reivindicagdes politicas. Nesta linha de rebelides, a instituicdo que é, por
antonomasia, o érgao de cristalizagdo do poder local — isto €, os municipios e cabildos — esta sempre presente de uma for-
ma ou de outra. Estes quase sempre articulam o descontentamento local. A rebelido ou a resisténcia sdo sempre dirigidas
néo contra o rei, mas sim contra uma hierarquia interposta entre aqueles que protestam e este Ultimo, ou seja, a autoridade
central do Estado, da Monarquia ou — qualquer que seja a forma com que se queira chamar — de toda a comunidade. Isto
prova que, em linhas gerais, a interagdo entre os atores locais e a autoridade central, pelo menos durante a época colonial,
mesmo em casos de resisténcia armada, desenvolve-se ao longo do quadro juridico-institucional existente. Sera importante
averiguar o quanto isso haveria de mudar depois da Independéncia.

Palavras-chave: Rebelides (América hispano-colonial). Municipios. Atores locais. Autoridade central.

Abstract

Conflicts between local powers and central governments have a long tradition not only in Spanish-colonial America, but
also in modern Europe in general, as an endless series of conflicts can testify, many of which led to rebellions or civil wars
in Early Modern Age. We will dispense with the multiplicity of agitations against local authorities or elites that belong to a
different category. However, we are interested in rebellions with greater spatial scope and articulation of political demands.
In these types of rebellions, the institution that is, par excellence, the organ of representation of local power — that is, the
municipalities and cabildos — is always present in one way or another, almost always articulating local discontent. Therefore,
rebellion or resistance is always directed not against the king, but rather against a hierarchy interposed between those who
protest and the king himself — the central authority of the State, the Monarchy or, in other words, the entire community. This
proves that, in general terms, the interaction between local actors and the central authority, at least during the colonial era,
even in cases of armed resistance, developed throughout the existing legal-institutional framework. It will be important to
find out how much this would change after Independence.
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1. INTRODUGCAO

Os conflitos entre poderes locais e governos centrais tém uma longa tradigdo néo so-
mente na América hispano-colonial, mas também na Europa moderna em geral, como pode
dar testemunho uma série interminavel de conflitos, sendo que muitos dos quais levaram
a rebelides ou guerras civis na época moderna. Prescindiremos entdo da multiplicidade de
agitacdes contra autoridades ou elites locais que pertencem a distinta categoria. Estamos
interessados, no entanto, em rebelibes com maior abrangéncia espacial e com articulagéo
de reivindicagdes politicas. No caso do Império espanhol, basta mencionar as Comunidades
de Castela e as Germanias de Valéncia; o levantamento cataldo e portugués em 1640; a
Guerra de Sucesséao na Peninsula, com a tentativa — da parte dos antigos reinos da Coroa
de Aragédo — de defesa de suas autonomias mediante a adesao ao pretendente dos Habs-
burgos, o Motim Esquilache em Madrid em 1766 e os tumultos locais em grande parte da
Peninsula que se seguiram; e, finalmente, o levantamento popular contra as tropas de Na-
poledo em 1808. Os exemplos dos Paises Baixos e de Napoles no século XVII, a rebelido de
Gonzalo Pizarro no Peru, a queda do vice-rei Gelves na Nova Espanha na década de 1620,
os Comuneros do Paraguai e de Nova Granada, bem como a rebelido de Tupac Amaru no
Peru sdo casos talvez mais espetaculares na periferia do Império espanhol, que atestam o
alto grau de carater conflitivo existente neste vasto conglomerado de reinos, principados,
ducados e senhorios que a politica dinastica dos Trastamara, primeiro, e dos Habsburgos
depois, conseguiu reunir-se sob um Unico governo monarquico.

A primeira vista, a referéncia a estes exemplos distantes talvez pareca que tem pouco
ou nada de relagdo com o tema deste estudo — ou, ainda que vagamente, com a tematica
geral de Nation-Building ou State-Building. No entanto, cremos que é conveniente recordar
estes antecedentes mais distantes a partir de uma perspectiva braudeliana que distingue
entre a longue durée e a conjoncture. Os antecedentes historicos referidos certamente res-
pondem a essa primeira; por sua vez, as reformas bourbdnicas do século XVIII pertencem a
segunda perspectiva. Mas ambas estiveram sempre presentes nos atores do século XIX e
foram empregadas nos seus debates sobre o modelo de Estado que pretendiam construir,
e na solugdo dos conflitos que surgiram. Isto € comprovado ndo s6 pelos livros que estes
atores manejaram, mas também pelas suas referéncias a antecedentes histéricos que sao
mencionados em seus escritos.! A conjuntura das reformas bourbdnicas também esteve
presente, ja que parte dos atores politicos da primeira metade do século XIX viveu aquela
Ultima época do periodo colonial.

2. AS LEITURAS DA HISTORIOGRAFIA

Pode-se argumentar que esta confluéncia se dava entre os atores politicos centrais,
em razéo de que o nivel intelectual dos atores locais ndo lhes permitia alcangar ou adminis-
trar os parametros histéricos mencionados acima. No entanto, deve-se notar que este nivel
intelectual é frequentemente subestimado na bibliografia histérica, isso porque ha muitos
exemplos que atestam a importancia de tais argumentos, além do que especialistas nestas
tradigbes seriam buscados no intuito de que ajudassem a justificar as alegagbes em defesa
daquilo que acreditavam que seriam os seus direitos.
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E também claro que os conflitos entre os poderes locais e centrais ndo eram primor-
dialmente de natureza historico-intelectual, mas na maioria dos casos eram suscitados por
interesses econdmicos, politicos e de controle de recursos, segundo insiste a historiografia
dos ultimos tempos: tanto a que tratou de forma geral do conflito em torno do centralismo
e federalismo, quanto a que estudou casos concretos de tais enfrentamentos. Sem duvida,
este € um segundo nivel que deve ser analisado quando se considera o problema da he-
ranga colonial que estes conflitos carregam durante o século XIX. Insistimos que também
neste nivel de analise existem continuidades entre o século XIX e a era colonial precedente.

Esta afirmacéo se baseia especialmente no fato de que a historiografia dos ultimos
tempos definiu precisamente para a era bourbénica um processo de ruptura para com as
estruturas tradicionais, com o surgimento de desequilibrios que, em parte, tiveram origem
nas proprias reformas e, em outra, em mudancgas estruturais a nivel demografico, social,
econdmico, politico e cultural. E a questdo — se as reformas apenas trataram de reajustar
o que se desenvolveu de forma auténoma ou se foram a causa da mudanga? — segue sem
solugdo. O importante, porém, é que estes conflitos decorrentes da ruptura dos equilibrios
tradicionais foram resolvidos, na esmagadora maioria dos casos, ao longo do sistema juridi-
co-institucional, e é neste contexto que o discurso legitimador — intelectual-histérico-juridico
— ganha a importancia. A propdsito, € preciso mencionar que as ciéncias sociais insistem
que os Estados latino-americanos — emanados do processo de emancipagéo — tiveram pro-
blemas no que tange ao monopdlio do exercicio do poder e, sobretudo, do exercicio da
violéncia; contudo, sendo verdade isto, aplica-se apenas aos Estados pds-independentes
e nunca para os reinos e provincias americanas da Monarquia espanhola.® Isto se com-
prova pelo fato de que as rebelibes na América hispanica, até muito pouco antes de 1808,
tiveram sempre um desenvolvimento sob o lema® “viva o rei e morra o mau governo”, o
que demonstra respeito pela autoridade suprema e soberana do monarca. Esta somente foi
impugnada de modo radical no inicio da colonizagéo — por rebeldes como Gonzalo Pizarro
e Lope de Aguirre, que recorreram as ideias pactistas da Baixa Idade Média, ao declarar o
rei que, por seu turno, esta no poder como tiranico, derivando assim a legitimagéo das suas
rebelides. Estas ideias de um direito de resisténcia, em casos determinados, foram poste-
riormente especificadas pelos autores da Escolastica espanhola tardia, como J. Mariana e F.
Suarez, na segunda metade do século XVI. O movimento emancipador recorrera, de novo,
a tentativa de legitimagéo.

Nesta linha de rebelides, a instituicdo que &, por antonomasia, o érgéo de cristalizagdo
do poder local — isto €, os municipios e cabildos — estd sempre presente de uma forma ou
de outra. Estes quase sempre articulam o descontentamento local. Mesmo em casos de re-
belido aberta, da parte dos grupos que fazem o levante sempre se busca garantir o controle
sobre o 6rgdo municipal, pois s6 isso possibilita a legitimagéo politica de qualquer ato de
resisténcia, evitando o perigo de que alguém viesse a ser declarado um simples bandido,
um amotinado ou uma pessoa colocada a margem da lei e da ordem. O ja lembrado lema,
citado em tantas rebelides — “viva o rei e morra o mau governo” —, demonstra ademais que
a rebelido ou a resisténcia sdo sempre dirigidas ndo contra o rei, mas sim contra uma hie-
rarquia interposta entre aqueles que protestam e este Ultimo, ou seja, a autoridade central
do Estado, da Monarquia ou — qualquer que seja a forma com que se queira chamar — de
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toda a comunidade. Isto prova que, em linhas gerais, a interagéo entre os atores locais e a
autoridade central, pelo menos durante a época colonial, mesmo em casos de resisténcia
armada, desenvolve-se ao longo do quadro juridico-institucional existente.* Sera importante
averiguar o quanto isso haveria de mudar depois da Independéncia.

A historiografia recente — que estudou a transi¢cdo da organizagéo estatal colonial
para os Estados independentes — desenvolveu-se de forma ciclica. Até aos anos 1960 e
parcialmente mesmo depois, houve uma abordagem institucional, em grande parte cultiva-
da por historiadores do direito.® A partir da década de 1960, a tematica do desenvolvimento
estatal interessava apenas a ciéncia politica ou a alguns historiadores que trabalhavam
com modelos procedentes das ciéncias sociais, aplicando as teorias do socidlogo aleméo
Max Weber ao caso latino-americano.® A partir dos anos 1970, a historiografia se dedicou,
em vez disso, aos problemas sociais e econémicos, tentando rastrear as complexas redes
de interesses econdmicos, sociais, e mesmo familiares, ao longo da época colonial, mais
especialmente na época do reformismo bourbdnico.” A perspectiva do desenvolvimento do
Estado foi perdida de vista durante algum tempo ou foi tratada de forma bastante indireta.
Apés uma série de estudos, comecgou a ultrapassar o limite temporal da Independéncia; a
principio, somente com uma aproximagéao da historia politica e, mais tarde, de forma mais
ampla.® Dai surgiu um interesse mais geral pelas continuidades e descontinuidades entre
as épocas colonial e pos-independéncia, de onde ocorre neste contexto que o tema do
Estado adquiriu novo interesse.® embora com tendéncia a dar pouca atengéo aos aspectos
institucionais e doutrinarios. Sé foi mais recentemente que estes foram reintegrados nos
debates como principais pilares do sistema politico-administrativo. Para o século XIX, por
outro lado, e especialmente para o caso do México, relativamente pouco se sabe sobre o
funcionamento do sistema institucional e, em particular, desconhecemos em grande parte
a histdria social do aparato governamental.

Para efeitos desta contribuicdo, deduzem-se das deliberagdes anteriores os se-
guintes aspectos metodoldgicos, em que se deve dar sequéncia ao desenvolvimento da
relagéo entre o nivel politico-administrativo local e o central ao longo de dois eixos crono-
légicos: o da longa duragéo abarcando toda a época colonial; e o conjuntural, que coincide
mais ou menos com o periodo das reformas bourbdnicas, abrangendo os reinados de
Fernando VI, Carlos Il e Carlos IV. No primeiro eixo cronoldgico, deve-se resumir de forma
muito geral as distintas fases do desenvolvimento estrutural, para logo buscar uma analise
apoiada na ampla bibliografia existente sobre o reformismo bourbdnico na Nova Espanha.
Em cada uma destas linhas de analise, € necessario nao perder de vista os distintos niveis
verticais do sistema de governo, ainda que se trate de sua projegéo regional; o seu papel
nas relagdes entre os poderes locais e centrais; e a transformagéao do seu papel no longo,
médio e curto prazos.

3. AS DIMENSOES DO PODER LOCAL E DO PODER CENTRAL NA
‘LONGA DURAGAO’

E importante destacar que a colonizagdo espanhola da América ocorreu em um mo-
mento histérico de profunda mudanga na teoria do Estado; uma mudanga que contribuiu,
em boa medida, para o surgimento da revolugdo das Comunidades de Castela. A monarquia
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contratual da Baixa Idade Média, com seu sistema de estabelecimento representativo-esta-
mental, foi se convertendo ao modo soberano e absolutista, comegando a legitimar a sua
preponderancia mediante o recurso a sua origem divina, de onde se derivou um “poder real
absoluto”. Esta mudanca foi interpretada de maneira muito diferente pelas historiografias
nacionais europeias: assim, a espanhola, a italiana e a alema atribuiram muita importancia a
isso; por sua vez, a francesa, que a principio também o faz, da quase nenhuma importancia
desde a predominancia da escola dos Annales; ja a historiografia anglo-saxdnica, com sua
tradigdo de “common law’, concedeu também pouca ou nenhuma relevancia, pelo menos
entre os historiadores dedicados ao mundo ibérico. A mudanga referida, no entanto, foi im-
portante porque ocorreu ao mesmo tempo que a imposigao do direito romano sobre o direito
comum e consuetudinario pré-existente. No sistema da Baixa Idade Média, a legitimagao
monarquica, apoiada pela teoria do contrato original entre o rei e o reino, fazia com que o
poder de legislar residisse sempre no cenario “rei e reino reunidos em Cortes”, pelo que as
“leis”, propriamente ditas, sé poderiam emanar de uma reunido das Cortes. Com tal modifi-
cagao, a potestade de legislar foi cada vez mais absorvida pelo rei somente. Esta mudanga
foi sentida de forma muito clara, precisamente pelos poderes locais, conforme evidenciado
pelos escritos de justificagdo e pelos projetos de uma nova ordem juridica emanada das
juntas municipais [ayuntamientos], em rebelido contra Carlos V [Carlos | de Espanha). A
Monarquia vencedora se valeu com grande moderagao de sua vitéria e até concedeu, gra-
ciosamente, com Felipe Il, uma exigéncia central dos insurgentes: que o rei residisse sempre
em Castela. Desta maneira, o antigo sistema de governo bipolar e equilibrado foi revertido
em favor da Coroa, constituindo-se esta em instancia superior do reino. Para consolidar esta
situagdo, a Coroa, por um lado, institucionalizou definitivamente o sistema de corregidores
como representantes do poder real nos municipios; mas, ao mesmo tempo, concedeu as
elites locais a consolidagao do seu poder, convertendo os cargos municipais em propriedade
dos seus representantes, com o direito de os transmitir como heranga aos seus descenden-
tes. Contudo, ao instalar-se o rei em Castela, o aparelho governamental ficou reduzido a
dois niveis: o central, composto pelo rei e os seus conselhos, e o nivel local, dos municipios.
Desta forma, as elites locais tiveram acesso rapido ao rei sem ter uma hierarquia interme-
diaria. Esta situagdo ocorreu pelo menos nas terras de realengo;® naquelas de senhorio,
por 6bvio, manteve-se a sua existéncia, onde a hierarquia intermediaria dos senhores de
vassalos pouco a pouco viria a absorver a burocracia moderna.

Nos demais reinos herdados pela Coroa, o exercicio do poder se desenvolveu em pelo
menos trés niveis: o nivel central do rei e dos seus conselhos; o nivel central propriamente
dito, do reino respectivo, nas méos dos vice-reis e governadores com o respectivo aparato
que emergiu das tradigdes histéricas do proprio reino; e, finalmente, a nivel local, com o seu
regime municipal particular. Que todas as rebelibes sérias, que foram posteriores s Comu-
nidades de Castela, tenham ocorrido em reinos e territorios deste ultimo tipo, isto é, dentro
de um sistema administrativo escalonado pelo menos em trés niveis: um central, distante de
onde reside o monarca; outro central, relacionado com as tradigdes do reino ou respectivo
territério, mas nas méos de um delegado do rei; e finalmente o local, que, tendo em conta
os seus dois niveis centrais distintos, tenha contado com maior liberdade de agao politica,
segundo as suas conveniéncias — teria sido isso tudo casual? Ainda ndo dispomos de uma
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analise sistematica e comparativa do significado destas duas alternativas de governo ao
longo do Império espanhol. Contudo, o problema parece também ter importancia na América
durante a época das reformas bourbdnicas, com desenvolvimento ap6s a Independéncia.

Os defensores de um Estado que fosse baseado em ideias contratualistas ou pactis-
tas, uma vez vencidas as Comunidades em Castela, ndo se manifestaram mais de forma tao
acentuada, como haviam feito durante o levante, embora a corrente tedrica da Escolastica
tardia em Castela seguisse insistindo nesta linha — como o manifestam autores ja mencio-
nados, como Mariana ou Sudrez; além disso, € muito significativo que precisamente a nova
ordem religiosa dos jesuitas se situe nesta linha de pensamento. Tal fenémeno resulta ser
de interesse, caso venhamos a recordar o forte impacto dos jesuitas nas sociedades ameri-
canas, como educadores das suas elites. E importante recordar ademais que eles também
defendiam o casuismo em matéria juridica e legal; embora n&o tenha sido invengéo destes,
0 casuismo muito contribuiu para aliviar as tendéncias normativas do Direito romano e do
novo sistema de governo originado pela vitéria da Coroa na luta contra o contratualismo.™

No que diz respeito a América, vale lembrar que os conquistadores estiveram impreg-
nados de ideias contratualistas ou pactistas. e as utilizaram em caso de necessidade: como
a atuacdo de Hernan Cortés em Veracruz, quando empreendeu a conquista do Império
asteca contra seus superiores. Dai surgiu também o conflito entre o rei e os conquistadores,
sobre as suas aspiragdes de recompensa, a partir do impacto politico concreto da nova ideia
de “poder real absoluto”. A base da relagdo entre a Coroa e os conquistadores se funda-
mentava evidentemente nas capitulagdes, enquanto textos legais que fixavam os encargos
dos chefes de uma empreitada mediante a promessa de recompensas. Os conquistadores
interpretaram estes textos como contratos, deduzindo dai que, ao cumprirem o seu encar-
go, tinham direito irrevogavel a certas recompensas. A Coroa ndo demorou em interpretar
esses textos como graciosas concessdes ou favores [mercedes] reais, que davam ao rei o
direito de revoga-los se Ihe parecesse que o chefe da conquista, agraciado com semelhante
capitulagéo, ndo estava se comportando como a Coroa queria." Uma graga real poderia ser
revogada com muito maior facilidade que um contrato em que um conquistador tenha obtido
sucesso em sua empreitada.

Esta politica da Coroa teve sua origem nesta ultima, que perseguia a realizagao de
um modelo de sociedade diferente ao dos conquistadores.’? Neste caso inicial — de conflito
entre a Coroa e os conquistadores — percebe-se que metodologicamente n&o seria suficien-
te reduzir os conflitos entre o poder central e as sociedades locais unicamente a interesses
divergentes ou a lutas pelo poder, como tende a fazer implicitamente a historiografia recente;
pelo contrario, acima destes conflitos com frequéncia sédo encontrados conceitos divergen-
tes sobre o tipo de sociedade ou organizagéo estatal que se pretende criar, de onde surgem
determinadas pretensdes das autoridades locais e medidas politicas por parte do governo
central. Este ultimo recebe as novas correntes europeias de pensamento muito mais rapi-
damente que a distante América, porque nesta, se por um acaso chegam, fazem-no muito
mais tarde. E possivel levantar a hipétese de que a metrépole, em termos de novas ideias e
modelos, esteja sempre na vanguarda em relagao aos seus vassalos americanos, de modo
que os conflitos ideoldgicos entre o poder central e o poder local quase se encontram ins-
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titucionalizados apenas em razéo das distancias. Esta dimens&o espacial, como causa de
discrepancias ideoldgicas, prolonga-se logo na América entre os grandes centros urbanos,
quando em contato regular com a metrépole e as areas mais afastadas e rurais, desprovidas
de um sistema diferenciado de formagao escolar € intelectual.

Neste primeiro conflito entre o governo central e as sociedades conquistadoras na
Ameérica, a Coroa procede, em principio, de acordo com a politica anteriormente aplicada em
Castela. Estabelece-se um aparelho burocratico diferenciado e se desloca, portanto, o poder
politico dos conquistadores. Numa segunda fase, as tendéncias feudalizantes nas socieda-
des conquistadoras, manifestadas nas aspira¢des de perpetuagao da encomienda, sao arti-
culadas pelos conquistadores e primeiros colonos; mas também o poder feudal dos caciques
pré-hispanicos € mediatizado, primeiramente mediante o estabelecimento do regime muni-
cipal castelhano nas sociedades indigenas, de onde depois se ab-roga sua posi¢do como
senhores de vassalos.™ Na Nova Espanha, este processo aconteceu entre as décadas de
trinta e sessenta do século XVI e, no Peru, nos anos sessenta e especialmente nos anos
setenta, sob o governo do vice-rei Toledo. Os conquistadores recebem como recompensa o
direito de preferéncia nos cargos de corregidores e alcaldes mayores, e o estabelecimento
de um sistema de recrutamento de mao de obra indigena que é controlado pelas autoridades
burocréaticas que s&o estabelecidas novamente. E significativo que s6 ent&o se iniciou em
grande escala o processo de acumulagéo de terras por colonos europeus e uma parte do
elemento indigena. De modo que, tendo o governo central metropolitano freado o processo
de apoderamento do controle sobre a m&o de obra indigena, os grupos locais langaram-se
em grande escala para apoderar-se da terra como meio de producgéo principal. Ndo é coin-
cidéncia casual que, ao mesmo tempo, a mineracdo também se desenvolve em forma in-
tensiva. Com isso, a Coroa consegue que a nova sociedade colonial comega a organizar-se
com base nas atividades econémicas dos proprios colonos europeus, evitando assim que
a sociedade colonial se estabelecesse unicamente com apoio no consumo de um superavit
determinado da produgéo autdéctone, como tendencialmente poderia ter assim resultado, se
houvesse ocorrido uma generalizagdo da encomienda — uma forma de parasitismo social
que perdurou em algumas zonas marginais.

4. PODER CENTRAL E PODER LOCAL NO CENARIO AMERICANO

Com a conversao em grande escala dos conquistadores e colonos em produtores, nas
décadas de sessenta e oitenta do século XVI, o seu poder cresceu a nivel local, posto que ja
ndo eram apenas guerreiros ou especuladores no produto alheio, numa posigao fraca ante
o poder central metropolitano, com as suas reclamagdes de recompensas pelos seus servi-
¢os militares. Esta situagdo & muito bem detectada nas mudancgas na estrutura do comércio
transatlantico metropolitano, em que os produtos de primeira necessidade comegaram a ser
rapidamente substituidos por artigos de luxo ou meios de investimento de origem europeia.
Esta mudanga, da mesma forma, certamente indica um incremento da competitividade ou do
bargaining power das sociedades coloniais em processo de criollizacién.© O mecanismo aglu-
tinador e gestor destes novos poderes foi 0 municipio, que néo s6 se consolidou rapidamente
a nivel da urbanizagéo, mas também como organismo com poder de negociagéo frente as
autoridades metropolitanas; além disso, perante os seus delegados na América, especialmen-
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te os vice-reis e seu aparelho governamental. A aceitagdo do mecanismo institucional munici-
pal pelas sociedades conquistadoras contribuiu para converter a organizagao militar da hoste
conquistadora em uma organizagao civil; por sua vez, suas lealdades pessoais tornaram-se
lealdades civis, organizadas em torno de instituicbes municipais, de onde estas se sobrepdem
sobre as [lealdades] pessoais dos membros das hostes da época da Conquista. Claro esta
que, nesta situagao, os grupos de pressao constituidos, com o apoio de lealdades pessoais,
pugnaram, agora, pelo controle das instituicdes municipais. E interessante como o mesmo
processo foi desenvolvido em comunidades indigenas apds a instalagéo do sistema municipal
nelas. Também nas comunidades de indios, o poder pessoal dos caciques foi gradualmente
sendo substituido pelo poder institucional da organizagdo municipal. Ja na segunda metade
século XVI, os municipios indigenas utilizaram de forma enérgica os recursos das vias admi-
nistrativas superiores para buscar o que consideraram seu direito. Isso se deu a tal ponto que
os indios adquiriram, prontamente, a fama de serem pleiteadores, inundando os juizos com
reclamagdes e processos.

Agora comega a ter importancia que, tal como nos reinos e provincias periféricos do
Império espanhol na Europa, os poderes municipais tiveram a sua frente um governo central
bipartido: o rei e o seu Conselho das indias [Consejo de Indias] na peninsula, de um lado, e
os vice-reis, Audiencias e demais funcionarios enviados desde a metrépole, mas residentes
na América. Durante grande parte do século XVI, estes foram agentes mais ou menos fiéis
a politica da Coroa na América, mas conforme foi aumentando o poder econémico das so-
ciedades coloniais, a sua postura mudou pouco a pouco para tornarem-se, cada vez mais,
mediadores entre o poder metropolitano e o local.

Esta mudanga gradual respondeu, em grande parte, a interesses préprios. Para a
América se iria — em especial se iria por um determinado nimero de anos — ndo somente
para servir ao rei, mas também para obter vantagens proprias, sejam elas econdmicas ou
econdmico-sociais. Assim, os vice-reis e outros altos funcionarios chegavam da Europa com
todo um séquito de pessoas relacionadas por lagos de parentesco, compadrio, clientelismo
ou origem local. Buscavam cargos e arranjos [acomodos], e eram frequentemente utilizados
por seu amo para tecer uma rede de pessoas de confianga em cargos repartidos ao longo
do ambito da jurisdigdo do vice-rei ou presidente, governador e capitdo-general etc. Para
que estes sujeitos funcionassem, era necessario que fizessem acordos [arreglos] com os
respetivos poderes locais, ainda mais se tivessem ambigdes de lucro.

Se essas pessoas cometessem a imprudéncia de se oporem abertamente aos inte-
resses locais, talvez pudessem contar com o respaldo do seu amo. No entanto, a audiéncia
do distrito — com os seus funcionarios mais ou menos permanentes — saia em defesa dos
interesses locais e, mesmo assim, o governo metropolitano oferecia este respaldo, pois ge-
ralmente temia que os seus proprios delegados se tornassem demasiado poderosos. Este
apoio das autoridades locais seria tdo mais facil se estas viessem a representar municipios
ou interesses economicamente fortes ou importantes para o controle politico e militar de uma
regido. O mecanismo funcionava de forma mais efetiva se os interesses locais atuassem de
comum acordo. Em caso de conflitos entre grupos de interesse a nivel local, os contendores
procuravam com frequéncia o apoio de distintos niveis administrativos superiores. O apoio
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mais efetivo era, evidentemente, o dos 6rgdos administrativos metropolitanos; entretanto,
em termos gerais, esta foi a via que, por mais tempo, requereu-se para se chegar a deci-
sbes, sendo, ao mesmo tempo, a mais custosa, posto que, para se obter uma decisao fa-
voravel na corte, era requerido por em movimento todo um sistema de agentes de negdcios
e advogados que deveriam ser pagos. Assim, pois, 0 buscar apoio na corte, de maneira
efetiva, somente se conseguia por poderes locais fortes, que eram capazes de mobilizar
recursos e dispor de tempo para aguardar uma resolugao favoravel. Também custosa, ainda
que em menor grau, foi a via através do nivel central administrativo americano, isto &, o dos
vice-reis e das Audiencias.™ Deve-se dizer que, desde muito cedo, intervieram, neste tipo de
gestdo, ndo somente gastos ordinarios notariais [de escribania] e direitos de toda classe de
funcionarios, mas também, por vezes, presentes consideraveis, em dinheiro efetivo, ou ou-
tros valores comerciais, ou facilmente negociaveis em dinheiro. Também as comunidades de
indios adotaram muito rapidamente este meio para promover os seus interesses. De modo
que os poderes locais tiveram frequentemente de mobilizar recursos financeiros para alcan-
¢ar os seus fins ante os distintos niveis de superioridade por meios corruptos. Contudo, seria
um exagero afirmar que a justica foi vendida a quem melhor pague; ainda que tais casos
existissem, o mais comum era, pelo visto, que aqueles procedimentos fossem necessarios
para lubrificar a pesada e lenta maquina administrativa. Sempre que os interesses dos pode-
res locais se encontrassem envolvidos de maneira coletiva, o assunto cobrava importancia
politica, e se solucionava de alguma forma a nivel politico. Apesar da falta de um sistema re-
presentativo coletivo, ao estilo das cortes, os municipios souberam coordenar em tais casos
os seus esforgos, por uma via informal; mas, assim mesmo, representaram paralelamente
ante a superioridade sobre o mesmo assunto. Parece que, no geral, as autoridades centrais
distinguiram muito bem entre interesses individuais e coletivos.

Conforme se consolidava a economia colonial nos principais centros de assentamento
espanhol, a Coroa comegou a estabelecer o sistema fiscal castelhano na América; acabou
com a politica de isengdo de impostos indiretos, como a alcabala @ e outras rendas, e, ao
mesmo tempo, comecgou a introduzir medidas protetivas para a economia metropolitana.
Assim, foram proibidos determinados cultivos, como a videira e o bicho-da-seda, e também
foram introduzidas restricdes ao comércio interprovincial. Para impor estas medidas, foi ne-
cessario oferecer concessdes as sociedades locais. Assim, a Coroa passou a conceder a
titularidade [en propiedad] de cargos municipais as elites locais, convertendo-os em “oficios
vendaveis e renunciaveis”, o que permitiu a sua transferéncia de geracdo em geragéo e
favoreceu a transformacao das elites locais em oligarquias hereditarias. A relagéo entre o
poder local e o poder central tornou-se assim definitivamente uma luta mais ou menos sub-
terranea pelo controle dos recursos econdmicos ou, melhor dizendo, pela percentagem do
produto global que permaneceu sob controle local, ou que passou ao poder do fisco real
para sufragar fossem gastos de defesa ou de administragdo na América, ou da politica eu-
ropeia, que cada vez mais se fez custosa a Coroa. Alias, essa pugna também ocorreu entre
grupos locais."®

Isto contribuiu para aumentar o poder de mediagéo das hierarquias administrativas
superiores na América e para que o aparelho burocratico americano se tornasse cada vez
mais independente, ao menos em seu conjunto, ante a vontade da Coroa; dai que os me-
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canismos tradicionais de controle burocratico se mostraram pouco efetivos. Como estes
mecanismos funcionavam mais em razdo de denuncias provenientes do nivel local e re-
gional, foram pouco operantes para controle ou fiscalizagcdo da gestdo de um funcionario
no que tange ao cumprimento das ordens recebidas da metrépole, pois beneficiavam mais
os interesses locais que os metropolitanos. Desta maneira, pouco a pouco uma espécie de
“federalizagdo” clandestina foi sendo introduzida de fato, mas n&o de direito. Foi dificil para
a Coroa impor a sua politica contra uma alianga de interesses locais e regionais que se
articulava numa colaboragao entre as autoridades municipais e a administragao regional ou
do vice-reinado. O sistema casuista de legislagdo e abundancia — muitas vezes contraditéria
ou pouco clara — permitiu que aliangas semelhantes encontrassem sempre alguma justifica-
¢éao juridica para se oporem as ordens recebidas da metropole. Frente a esse processo, a
Coroa reagiu de distintas formas: teceu o sistema administrativo de maneira mais complexa;
ampliou o campo de seu controle; empregou funcionarios com caracter de comissario, que
somente deveriam agir de acordo com as instrugdes recebidas e fora do quadro institucio-
nal ordinario; enviou visitadores gerais [visitadores generales] com plenitude de faculdades
desde a metrépole etc. Quando finalmente, no inicio do reinado de Filipe IV, fracassaram
as medidas de reforma que tendiam a conseguir uma maior vinculagao entre as socieda-
des americanas e os interesses e a politica metropolitana, a Coroa comegou a introduzir
o mecanismo do ‘beneficio dos empregos’ [beneficio de los empleos], “vendendo-o0s” pelo
tempo de duragao legalmente previsto para cada cargo. Foram beneficiados ndo apenas os
empregos que estavam vacantes naquele momento, mas também as formas “futuras” de
cada um deles, de modo que, as vezes, havia trés ou quatro pessoas, ao mesmo tempo,
que haviam comprado um cargo que ndo estava vacante, e assim ficavam esperando por
distintos compradores que haveriam de completar o seu periodo. Desta maneira, os proprios
cargos administrativos tornaram-se ndo apenas uma mercadoria, mas também um objeto de
politica fiscal®® — e a competi¢cdo pelo controle dos recursos entre o poder local e central
tornou-se ainda mais evidente.

Esta politica foi, no entanto, contraproducente, pois permitiu a penetracdo massiva de
elementos criollos, mesmo na alta hierarquia da administragéo, o que de fato viria a intensi-
ficar a “federalizagdo”. Por outro lado, os criollos que penetraram na alta hierarquia burocra-
tica foram se aproximando da metrépole, como parte de uma nova elite, mais desvinculada
dos interesses locais e com maior abrangéncia espacial, que se adaptava aos interesses
das capitais americanas. Assim, as consequéncias politicas para a Coroa ndo devem ter
sido tdo importantes como parte da literatura historica exp0ds.

Por outro lado, porém, o sistema de beneficio de empregos também foi utilizado com
extrema habilidade pelos poderes locais. Estes introduziram, pelo visto, o costume de com-
prar da Coroa a versao “futura” do cargo burocratico mais préximo, ou seja, o de corregidor
ou alcalde mayor. No entanto, eles ndo faziam efetiva a compra. Ou seja, a pessoa — em
favor da qual haviam adquirido o titulo — ndo ocupava o cargo prontamente, assim que fi-
casse vago. Esperavam, em troca, conseguir a colaborag&o dos funcionarios que ocupavam
consecutivamente o cargo; e somente no caso em que uma pessoa nao estivesse disposta
a colaborar com eles é que obtinham o seu préprio titulo — assim, argumentavam ter pre-
feréncia em razdo da antiguidade de seu candidato. Era desta maneira que, pelo menos,
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os grupos de poder, a nivel municipal, atuaram no caso das cidades e villas de esparioles.
N&o ha indicios de que as comunidades de indios tenham feito o mesmo. Portanto, pode-se
deduzir que a colaboragéo entre os dirigentes locais e o funcionario real mais préximo foi
de importancia central para a defesa dos interesses locais. Veremos mais tarde em que
consistiu esta colaboragao.

A criollizacién do sistema de governo americano, ocorrida no final da terca parte
inicial do século XVII, foi completada com a introdugéao do sistema de arrecadacao indireta
de impostos indiretos, especialmente a alcabala. Neste campo, introduziu-se o sistema
de encabezamiento,” por meio do qual o licitante [postor] com melhor oferta arrendava,
mediante pagamento de valores fixos, a cobranga de uma renda numa determinada regiao
e por um tempo determinado. Nas capitais de vice-reinados, os consulados comerciais
comumente adquiriam esse direito, enquanto nas cidades e vilas provinciais eram princi-
palmente os cabildos que assumiam esta prerrogativa, de maneira que os representan-
tes locais dos contribuintes também se encarregavam da arrecadagéo. Este foi talvez o
momento de maximo poder alcangado pelas elites locais, ja que, a partir de entdo, o seu
controle sobre o ambito local foi perfeito; controlavam n&o somente os recursos locais e
regionais, mas também o funcionario local ou regional da Coroa, o regime municipal e até
o sistema tributario local e regional. Assim, formaram-se monopodlios e oligopdlios de poder
e controle de recursos que, para sua gestao, geralmente se adaptavam a legislagao, muito
embora a manipulassem a vontade.

Mas enquanto as elites locais cerraram fileiras com o controle quase total dos recur-
sos econdmicos e politico-administrativos, outros grupos de elite se organizaram em torno
dos centros de poder administrativo, politico, eclesiastico e econdmico nas capitais. Estes
grupos eram em parte criollos e em parte peninsulares, unidos em muitos aspectos pelos
lacos familiares e pela maior abrangéncia geografica dos seus interesses econémicos e até
politicos. Eram comerciantes de longo alcance na América, com vinculos na Europa; altos
funcionarios que, embora fossem criollos, em muitos casos tinham interesses numa area
geografica mais ampla, ou eclesiasticos com ambigdes de carreira, estudantes universitarios
etc. Trata-se de uma elite em um nivel superior aos grupos locais, aos quais ndo cabe o
simples antagonismo criollos-peninsulares, pois comecou a surgir paralelamente. Ainda que
os grupos de poder e as elites metropolitanas americanas mantivessem vinculos estreitos
em muitos aspectos, as elites metropolitanas ndo somente se sentiam mais poderosas por
estarem mais proximas ao poder — tanto na América como na metrépole — mas também por
causa da sua visdo mais ampla, do seu refinamento cultural e social superior, que comegou
a distingui-los cada vez mais dos grupos de poder locais. Produziu-se assim um complexo
tecido social nos planos vertical e horizontal, no qual as elites metropolitanas se distinguiam
das locais, independentemente do seu status de criollo ou peninsular, identificando-se antes
segundo a abrangéncia espacial dos seus interesses e o campo dos sua atuagdo."”

Este tecido econdmico, social, politico, administrativo e eclesiastico, com os seus mo-
nopolios e oligopdlios, foi atacado frontalmente e em todos os niveis pelas reformas bour-
bdnicas. No tempo de Filipe V, estas reformas ainda se inspiravam num modelo mercantilista
de estilo colbertiano. Mas ja na segunda metade do século [s. XVIII], um novo modelo social
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comegou a ser imposto aos poucos, baseado mais na preponderancia do individuo ante
os interesses dos grupos que eram favorecidos pela legislagdo anterior, mas que também
derivava de conceitos econdmicos. No seu afa de devolver ao pais a sua antiga grandeza e
importancia, os reformadores concordam que este objetivo s6 pode ser alcangado através
do desenvolvimento da economia. Segundo eles, o sucesso econdmico de um pais reside
na soma dos sucessos econdmicos individuais. Dai decorre a ideia de que a politica do
Estado deve visar libertar o individuo de limitagdes coletivas e de agremiagbes de toda a
espécie, permitindo-lhe desenvolver a sua inclinagao natural, ou seja, procurar o sucesso
econdmico individual. Assim, a politica de Estado propunha cada vez mais claramente a
eliminagao de todos os tipos de monopdlios e oligopdlios diante de todas as resisténcias que
logo emergiam da esfera de interesses de grupos firmemente estabelecidos, quanto mais
distantes da metropole.®

Mas antes de discutir o impacto das reformas, € aconselhavel reter em forma sintética
os resultados desta perspectiva de longa duragdo. Em primeiro lugar, importa afirmar que,
desde que as sociedades criollas comegaram a formar-se com apoio em suas préprias ati-
vidades econdmicas, o poder local comecou a crescer frente ao governo central e os seus
delegados na América. Ao impor inovagbes importantes — por exemplo a nivel fiscal — o
governo central foi forcado a fazer concessées politicas, para ajudar as novas elites locais a
consolidarem o seu poder através de formas de institucionalizagdo a nivel municipal. Estas
concessdes contribuiram para que as elites locais aceitassem as formas juridico-legais e
institucionais que foram elaboradas pelo governo metropolitano para a resolucdo de confli-
tos, manipulando cada vez mais o aparelho institucional e juridico-legal a seu favor, mesmo
com meios ilicitos e corruptos. A propria sociedade indigena aceitou o sistema juridico-legal
e institucional para defender os seus interesses e direitos ante a sociedade colonial, devido
a aceitagdo generalizada do sistema municipal castelhano. O crescente poder econémico
e politico destas elites locais contribuiu para que as autoridades que representavam a Mo-
narquia na América tendessem a afastar-se da metrépole e do seu aparelho governamental,
inclinando-se mais para os novos poderes locais até que adquirissem assim uma posi¢éo
intermediaria. O crescimento econdmico regional desigual induziu a Coroa a criar novas en-
tidades administrativas intermédias, fenébmeno que foi fomentado pela enorme extenséo dos
espacos. Assim, novas hierarquias intermediarias foram criadas e gradualmente os grandes
espacos escaparam cada vez mais da autoridade dos dois vice-reinados, da Nova Espanha
e do Peru. Isto foi, por um lado, uma consequéncia do crescimento dos poderes locais, mas,
por outro, também um fenémeno que permitiu incrementar esses poderes, ao facilitar-lhes
um maior numero de possibilidades de acédo e gestdo. Este processo também poderia ser
chamado de uma espécie de “federalizagdo avant la lettre” e complica em certa medida a
concorréncia pelo controle dos recursos econémicos; ademais, contribui para a formagéo
de novas elites, que se elevam por cima do seu marco imediato e que adotam, conforme a
extenséo espacial dos seus interesses, uma identidade e autoconsciéncia distintas das eli-
tes locais. Desta forma, surgiu um novo concorrente pelo controle dos recursos econémicos
e a posi¢ao do governo metropolitano se debilitou muito, ao ponto que, com o reinado de
Felipe 1V, a Coroa — para fins de receber um total calculavel — entregou a gestéo fiscal as
autoridades locais e regionais e as suas respectivas elites, iniciando o beneficio desenfreado
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dos cargos; assim, promoveu ainda mais a criollizacién dos distintos niveis de governo na
América e a sua autonomia legal de gestao.

5. 0 PROBLEMA DO IMPACTO DAS REFORMAS BOURBONICAS -
ANALISE DE CONJUNTURA

Nesta perspectiva, & conveniente reconsiderar o problema do impacto das reformas
bourbdnicas, e voltar a questado sobre se foram apenas uma reagdo aos processos anterio-
res que foram produzidos ou se foram um fator dinamico que contribuiu para desmantelar a
ordem anterior. Sera preciso admitir que o foram tanto um como o outro. A reestruturagéo
territorial com a criagéo de dois novos vice-reinados, novas audiéncias e outras entidades
governamentais, foi sem ddvida uma reacdo a uma situagédo desenvolvida anteriormente. O
mesmo poderia ser dito da politica de liberalizagdo do comércio metropolitano com a Améri-
ca. Outras medidas, no entanto, desarticularam o tecido econémico, politico, administrativo
e até financeiro, pelo menos em algumas regides. A Nova Espanha foi provavelmente uma
das areas mais afetadas.

Na Nova Espanha, as reformas de Filipe V e Fernando VI ja tiveram um forte impacto.
Estes dois reinados estabeleceram ndo apenas um aparelho de administragéo fiscal estatal
que assumiu as receitas anteriormente arrendadas sob administragéo direta, mas também
estabeleceram um monopdlio estatal sobre o tabaco, cujo produto liquido foi completamente
transferido para a metrépole.'® Com isto, as autarquias locais perderam a gestao direta e
legal de uma parte importante dos recursos, mas também as possibilidades de financiar os
seus proprios negocios; os ingressos fiscais tinham sido frequentemente utilizados pelas au-
toridades locais como crédito de curto prazo para financiar as suas proprias transagdes. Na-
turalmente, foram posteriormente encontradas possibilidades de participar de alguma forma
nesses ingressos ou de subtrair somas através da colaboragdo com os novos funcionarios
fiscais a nivel local; no entanto, eles agora tinham um carater ilegal. O crescimento impres-
sionante nos ingressos fiscais entre os anos de 1750 e 1780, precisamente nas rendas mais
ou menos independentes do cenario mineiro, testemunham de forma muito clara o impacto
destas reformas fiscais. Estas ndo afetaram tanto as elites regionais, ja que o aumento dos
ingressos entrou em grande parte na massa comum do fisco da Nova Espanha, a partir do
qual eram pagas as despesas administrativas e militares e a este nivel o vice-rei e a admi-
nistragéo do vice-reinado tinham alguma influéncia sobre a forma de como estes ingressos
eram gastos. As elites do vice-reinado tiveram, portanto, a oportunidade de calcular o modo
de participar de alguma forma nessas somas, pois tinham um raio de atuagdo maior, in-
clusive espacialmente. Assim, o que a nivel local era essencialmente uma maior extragéo
de dinheiro em efetivo, ndo era percebido dessa forma pelas elites regionais, dependendo
se aqui se tratava de uma regido que produzia metais preciosos com capacidade de facil
reposigao, ou de uma regido que apenas indiretamente tinha acesso as “fontes” monetarias
mais distantes.

Também a supresséo do sistema de beneficio de empregos em 1750-1751 afetou
muito mais as elites locais do que as regionais, pois ja ndo tinham a mesma influéncia para
assegurar a cumplicidade do corregidor ou do alcalde mayor, e comprar o cargo para uma
pessoa de sua confianca. Agora era preciso entender-se com ele de outras formas, o que, as
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vezes, poderia ter sido algo mais custoso. As elites regionais que tinham interesses diretos
na Cidade do México, por sua vez, seguiram tendo influéncia sobre este tipo de funcionarios,
apesar de que estes tivessem sido nomeados pelo rei. Como esses funcionarios necessita-
vam dar fiangas por sua atuagéo, como também precisavam da cobranga do tributo indigena
para levar a cabo o comércio a crédito — do repartimiento — em sua jurisdi¢do, algum ingres-
so era proporcionado. A elite central do vice-reinado lhes outorgava as fiangas necessarias e
Ihes emprestava dinheiro para o comércio de repartimiento; assim, mantinha influéncia e até
mesmo controle sobre o funcionario real local e sobre o comércio de seu distrito. Esta elite
da capital viu ameacgado o seu poder por meio do mecanismo referido, com a tentativa da
Coroa de quantificar e regular este comércio de acordo com taxas fixas, mediante o projeto
de reforma introduzido no final da década de 1740. No entanto, simplesmente manobrou
para fazer desaparecer o expediente correspondente, fazendo-o reaparecer anos depois
através de um sacerdote sob o segredo da confissdo, quando o perigo ja havia passado. Em
suma, pode-se afirmar que as reformas fiscais até o inicio do reinado de Carlos Il afetaram
consideravelmente as elites locais da Nova Espanha, especialmente nas regides mais afas-
tadas dos principais centros mineiros.?°

Ainda é dificil dizer até que ponto outro fendmeno pode estar relacionado com o an-
terior. Refiro-me a uma série de casos de pleitos de competéncia entre o vice-rei do México,
por um lado, e o capitan-general de Yucatan e o governador e presidente da Audiencia de
Guadalajara, por outro. Estas autoridades regionais disputavam com o vice-rei o exercicio
de governo superior® nas respetivas jurisdigdes, o que significa que queriam tornar-se inde-
pendentes do comando do vice-reinado do México, sendo reconhecidas como subordinadas
diretamente a Madrid. Embora as concorréncias entre funcionarios fossem muito frequentes,
é quase impossivel que, em casos de tal transcendéncia, a tentativa fosse motivada unica-
mente pelo capricho dos respectivos individuos; é provavel que representassem interesses
locais. Isto € especialmente verdade em Guadalajara, onde tais tentativas comeg¢am a surgir
com certa frequéncia a partir de meados do século XVIlI, culminando no final desse século
numa solicitagdo a Coroa para que se erigisse como um vice-reinado proprio. Pelo visto, o
processo de “federalizagéo” implicita, ja observado no processo estrutural anterior, comeca
agora gradualmente a encontrar uma articulagéo politica. Em ambos os casos, o de Yucatan
e o de Guadalajara, ha motivos para se pensar que estas aspiragdes foram apoiadas por
poderosas elites locais, com o afé de se elevarem e de se equipararem aquela elite que,
desde muito tempo antes, vinha gerindo os assuntos econémicos, administrativos e politicos
na capital do vice-reinado, e que comegou a exigir uma certa representacéo politica para
o conjunto do vice-reinado, segundo se pode deduzir da famosa representacéo do cabildo
da Cidade do México de 1771,%' em vista de que estes mesmos grupos metropolitanos ja
haviam comegado a forjar elementos de uma identidade cultural durante o século XVI1.%2

6. A QUESTAO DA PRESENCA DE “CRIOLLOS” NA ADMINISTRAGAO

Uma importante reivindicagdo politica desta elite foi, nesta representacdo, a
criollizacién dos cargos administrativos, ou seja, a preferéncia dos criollos sobre os
peninsulares. Efetivamente, o nimero de funcionarios estatais havia aumentado muito
com a montagem de todo o novo aparelho administrativo no nivel fiscal. Por sua vez, a
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proibicdo do beneficio de empregos parece ter dificultado o acesso dos criollos aos cargos
administrativos. Ademais, a historiografia tem insistido muito no empenho da Coroa para
nomear peninsulares para cargos na América. No entanto, esta tendéncia s6 foi comprovada
a nivel das Audiencias americanas, que representam o Unico setor administrativo que foi
estudado de forma sistematica.?® Neste setor, ha uma clara tendéncia para uma preferéncia
pelos europeus nas nomeagdes para os cargos de oidor ou de alcade del crimen, mas era
preciso perguntar se tal generalizagédo pode ser feita.

Em primeiro lugar, deve ser mencionado que na mesma metropole havia opinides
obviamente discrepantes sobre o ponto. Assim, por exemplo, o Conde de Aranda exigiu em
um parecer do inicio dos anos setenta que os cargos na América fossem outorgados a quem
tivesse capacidade, sem fixar-se em sua origem étnica. Segundo ele, indios, negros e mes-
ticos poderiam ser nomeados quando cumprissem com os requisitos necessarios. Portanto,
ainda que tenha sido dada a preferéncia aos peninsulares para altos cargos nas fileiras
consideravelmente incrementadas do fisco, 0 numero de novos funcionarios nao poderia ser
preenchido preferencialmente com eles. A nivel local, forcosamente muitos criollos se colo-
caram também na administragdo fiscal, mesmo que em niveis hierarquicos mais baixos.?*
Além disso, com o estabelecimento do sistema de milicias, promovido sob Carlos Ill, desde
1765, muitos criollos das elites locais conseguiram adquirir cargos de oficiais com privilé-
gios jurisdicionais consideraveis.? Por outro lado, no final de 1760, o sistema de regidores
honorarios e sindicos personeros del comin®™ comegou a ser introduzido nos cabildos das
cidades e villas de espafioles; inicialmente nomeados pelo vice-rei, por um numero determi-
nado de anos e depois eleitos pelos mesmos cabildos. Os Unicos dois estudos sérios que
temos sobre os membros de cabildos nesta época — o de R. Liehr sobre Puebla, e o de J.
MeilRner sobre México — chegam a conclusées opostas. Assim, Liehr, sem olhar com detalhe
a atuacédo de ambas as categorias de regidores — proprietarios e honorarios — conclui que
o impacto desta medida teve pouca importancia porque o sistema de eleicdo dos regidores
propietarios teve como consequéncia a eleicdo de pessoas do mesmo grupo elitista que
administrava o cabildo; por sua vez, Meil3ner, depois de seguir com detalhe o papel dos
regidores honorarios, destaca que o impacto desta medida foi muito importante e até con-
tribuiu para um aumento consideravel do peso desta instituicdo. No momento é impossivel
generalizar sobre este ponto, ja que é possivel que ambos os autores tenham raz&o; no caso
de Puebla, trata-se mais de uma elite local tradicional em uma cidade em crise econdmica,
enquanto o cabildo de México aglutinou outro tipo de elite, com extensas atividades e inte-
resses econdmicos e com uma autoconsciéncia ou identidade que o préprio autor classificou
como protonacional.?® De maneira que se poderia pensar que a representagédo do cabildo do
México em 1771 seja uma expressao do pensamento desta elite de alta hierarquia, e que a
sua reivindicagédo por cargos se refere, antes, ao que consideram apropriado para os seus
membros — em outras palavras, os cargos mais altos da administracdo do vice-reinado, isso
porque muitos deles tinham postos nas oficinas mais variadas da administragédo central,
como assessores juridicos, promotores etc. Em todo o caso, o certo é que as elites propria-
mente locais também receberam compensacéo pelas perdas causadas pela eliminagdo da
administracdo direta de renda e do beneficio de empregos. Estas compensagdes parecem
novamente ter consistido mais em cargos e honras — mas, aqui, cargos e honras que indire-
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tamente se poderiam traduzir em vantagens econémicas, quer através de isenc¢des de foro
militar, quer através da integragdo na administracdo municipal e na gestao dos fundos que
isso implicava.

Com as reformas que comegaram a ser introduzidas apos José de Galvez assumir
o Ministério das indias em 1776, parece que a situagdo muda de forma mais radical. Em
primeiro lugar, devemos mencionar os limites que sao colocados para as isengdes fiscais
e econdbmicas da Igreja e das ordens religiosas. Embora a expulséo dos jesuitas ja tenha
sido um duro golpe para grandes setores criollos da Nova Espanha, estes se consolaram
com o acesso, que se da aos poucos e de forma relativamente barato, as propriedades
da ordem, administrando ou comprando essas “temporalidades”. Amplos setores da pré-
pria Igreja ndo estiveram muito desconformes com a expulsdo em si, de maneira que o
primeiro choque passou. Mas, quando a Coroa comegou a extinguir as franquias fiscais
e econbmicas dos eclesiasticos, intervindo de forma mais direta na sua administracao e
especialmente na reparticdo dos dizimos eclesiasticos, surgiram tensdes, ja que, desta
vez, nao foram concedidas compensacdes, de nenhum tipo. De qualquer forma, estas me-
didas néo afetaram particularmente nem as elites locais nem as centrais, com excepgao
do clero. Por outro lado, comegaram a afetar as condi¢cdes dos créditos que as instituicdes
eclesiasticas facilitavam,? sem que se soubesse até agora se esse segundo cenario tenha
sido consequéncia do primeiro.

A reforma das finangas municipais, introduzida com o estabelecimento da contaduria
de propios y arbitrios y bienes de comunidad em 1778-1779, deve ter sido mais dura. Esta
oficina pediu contas a todos os ayuntamientos e republicas de indios, exigindo-lhes que
fizessem um balango dos ingressos e egressos [fiscais] e, ademais, a elaboracéo de um pla-
no financeiro que deveria ser aprovado pela contaduria. Além disso, foram proibidos gastos
extraordinarios — quando acima de uma quantidade bastante pequena, sem a autorizagédo
dos vice-reis — e houve reclamagéao sobre os excedentes, para que fossem depositados nas
cajas reales metropolitanas, que seriam administrados em beneficio dos respectivos munici-
pios. Esta medida produziu enormes quantidades de documentos, chegando a ser surpreen-
dente que o impacto destas medidas ndo tenha sido exaustivamente estudado até essa
data. Ap6s uma revisdo panoramica desta documentagao, parece que os municipios foram,
em sua maioria, bastante afetados, de onde muitos funcionarios foram expostos. A nivel dos
municipios menores e das comunidades de indios, parece ter reinado um caos bastante
generalizado, pois a contabilidade institucional e a contabilidade privada dos funcionarios
nunca estiveram bem separadas; isto significa que as elites locais usaram dinheiro publico
também para fins privados e pagaram gastos da instituicdo sem separagéo de seu peculio
particular. Aparentemente, o fisco municipal e comunal atuava como banca a pequena esca-
la nas méaos dos que administravam os negoécios publicos. A reforma, portanto, fechou uma
importante fonte de financiamento para as elites locais. Esta hipétese é confirmada pelos
consideraveis montantes de excedentes acumulados pelos municipios em anos consecuti-
vos, que estiveram na iminéncia de se tornarem uma cobigada fonte de crédito. Estas somas
investidas no falido banco de Sao Carlos ou reclamadas pela Coroa como titulo de crédito no
final de 1780, nunca foram devolvidas, pelo que a reforma fiscal municipal desferiu um duro
golpe nos poderes locais, extraindo-lhes somas importantes de dinheiro em efetivo.
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Quando ocorreu a introducéo das intendencias, em 1787, o impacto momentaneo
também foi muito duro, o que explica a forte oposigao local em muitos casos. Na perspec-
tiva do poder local e do poder central, esta medida teve um significado muito ambivalente.
Pretendeu-se de certa forma como uma reagao ao processo de federalizagdo imanente ja
mencionado; atribuiu aos importantes centros urbanos a sua esfera de influéncia econémica
mais ou menos existente, tanto no plano politico como no administrativo, legalizando até
certo ponto e fazendo efetivo o anterior processo de regionalizagédo ou federalizagédo. Mas,
ao mesmo tempo, as intendencias apresentavam-se como agentes diretos da metrépole,
enquanto na legislagao tinham muitas fungbes até agora desempenhadas pelos vice-reis e
pelo aparelho do vice-reinado. Como, ao mesmo tempo, foram suprimidos os corregimientos
e as alcaldias mayores e, sobretudo, o comércio de repartimientos que estes administra-
vam, a nova instituicdo ameacgou cortar com muitas relagdes econémicas, administrativas e
financeiras entre o nivel local e o nivel do vice-reinado. O papel moderador deste, entre os
poderes locais e os poderes metropolitanos, foi eliminado, ou consideravelmente reduzido.
Certamente, a reforma planejava a entrega do poder — a nivel dos pueblos — aos subdele-
gados, que deveriam ser escolhidos entre as pessoas de distingdo do pueblo. No entanto,
este nivel, por si s6, contou muito pouco politicamente no vice-reinado, precisamente por
causa do processo de federalizagédo paulatina. Assim, esta compensacgao que foi oferecida
acalmou muito pouco os animos em municipios importantes, ja que este nivel dependia
completamente da comercializagédo e do crédito das elites urbanas superiores. Além disso,
a supressao dos repartimientos ameagou cortar um importante circuito que levava dinheiro
em efetivo para regides afastadas dos centros mineiros onde o sistema néo existia como
tal; com isso, produziu-se prontamente uma grave crise financeira, devido ao aumento dos
pregos basicos — por exemplo, os dos transportes — precisamente nas areas mais povoadas
do vice-reinado, longe dos centros mineiros.?

Perante esta situagdo, ndo € uma surpresa que a administragdo do vice-reinado,
apoiada pelas elites metropolitanas, tenha reagido rapidamente para revogar os aspectos
mais graves da reforma e para converter os novos intendentes em funcionarios subordina-
dos aos vice-reis, 0s quais pouco a pouco recuperaram as suas antigas fun¢des. Contudo,
as antigas estruturas foram enfraquecidas e o poder local diminuiu. Parece que este ultimo,
em defesa dos seus interesses, teve que recorrer cada vez mais a procedimentos ilegais e
corruptos, como se pode observar no caso de um pleito judicial na intendencia de Puebla.
Ai o intendente Manuel de Flon escolheu como escribano de la intendencia a um tal Ma-
nuel Zambrano, que era escribano del cabildo.” Depois de alguns anos, o intendente fez
graves acusacdes ao escribano, todas bem documentadas. Aparentemente em defesa dos
interesses do grupo dirigente local, este uUltimo havia falsificado documentos para legitimar
transagdes proibidas ou para evitar o pagamento de impostos, reteve documentagéo que
teria impacto no pagamento de dividas ou impostos e manipulou documentacdo proces-
sual.?? Embora estes procedimentos pudessem ser acrescentados sob o titulo de corrupgéo,
parece que este caso demonstra o grau de ameacga que esta reforma constituiu para as
elites locais. O esquema das novas provincias ou intendencias Ihes convinha muito, mas
apenas na condigdo de que pudessem controlar os novos mecanismos institucionais.* Isto
é corroborado pela grande aceitagcdo que posteriormente teriam as diputaciones provinciais
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e 0s mecanismos eletivos introduzidos pela Constituicdo de Cadiz [1812]. A reforma das
intendencias prefigurou em grande parte este esquema posterior, mas em condigées de um
absolutismo monarquico com funcionarios incorruptiveis e estrangeiros que tratavam a legis-
lagéo de forma normativa e ndo-casuistica. O ditado “A lei se aplica e depois se vera o que
dela resulta” era absolutamente inaceitavel e produziu uma oposic¢ao silenciosa, mas efetiva,
da qual o nivel do vice-reinado aproveitaria para reconstruir a sua autoridade.

O vice-rei interino da Nova Espanha, o arcebispo Nufiez de Haro, opds-se ener-
gicamente a varios dos intendentes, especialmente ao superintendente de Real Ha-
cienda, Mangino, e seu sucessor, o vice-rei Florez — que trazia de Nova Granada mas
lembrangas sobre o impacto das reformas, por causa da rebelido dos Comuneros. As-
sim que chegou ao México, aproximou-se dos circulos de criollos da capital e liquidou
algumas das reformas mais drasticas, através de um acordo da junta superior da Real
Hacienda. Nesta situagéo, vé-se claramente como a administragéo tradicional do vice-
-reinado e a elite da capital se uniram para amenizar a parte do sistema de intendencias
que mais diretamente afetava aos interesses metropolitanos.?' Foi entdo o segundo
Conde de Revillagigedo que, em seus anos de vice-reinado, remodelou o sistema de
intendencias de tal forma que ficou diretamente subordinado a administragdo do vice-
-reinado e aos interesses das elites metropolitanas.

Foi nestes anos que a Nova Espanha recebeu em substancia a estrutura politico-
-administrativa que manteria apdés a independéncia: um dispositivo local-municipal sob o
forte controle de uma administragéo provincial nas maos dos intendentes que, por sua vez,
funcionavam diretamente como agentes dos vice-reis e do seu aparelho administrativo cen-
tral. Em 1789-1794, organizou-se o sistema administrativo, em linhas gerais, segundo os
modelos que teriam a republica centralista ou o sistema do Porfiriato.9 Antes das reformas
bourbonicas, o nivel municipal era muito forte e estas reformas dos Bourbon reduziram con-
sideravelmente o seu poder. A principio deixaram intacto o poder da administragao do vice-
-reinado e até o fortaleceram; mas quando a Coroa tentou desmantelar o poder do vice-rei-
nado com a introdugdo dos intendentes, ou seja, fortalecendo o sistema de “federalizacéo”,
falhou em sua tentativa. Os protestos locais contra a reforma foram habilmente aproveitados
pelo vice-rei Revillagigedo para reorganizar o poder central do vice-reinado; ele manteve
os intendentes, mas os tornou agentes diretos do vice-rei. Assim, os poderes locais foram
acalmados e o antigo esquema tripartido foi restaurado: poder central, intermediario e local.
A diferenga residia agora no fato de a acumulacédo de faculdades veio a converter-se no
esquema administrativo do vice-reinado, que até entédo era de nivel intermédio, em central,
afastando consideravelmente o poder metropolitano da Peninsula no que tange ao poder
local. Isto foi mais certo agora porque se tinha introduzido o respeito ao nivel hierarquico
administrativo: obrigava-se a fazer a gestéo ao longo da escala hierarquica para elevar um
assunto ao nivel da administragéo real, passando pelas autoridades locais, os intendentes
e as instituicdes do vice-reinado, para finalmente poder apelar ao rei. Inclusive as represen-
tagoes diretas ao rei fizeram com que o assunto fosse tramitado desde a Espanha para o
vice-reinado, dai para o intendente e deste para o subdelegado ou o cabildo de turno, para
pedir os informes necessarios. Assim, ao final do governo de Revillagigedo I, a Nova Es-
panha contava com a organizagao politico-institucional do México independente. Isso ficou
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claro para varios contemporaneos — o intendente de Puebla, Manuel de Flon, previu que,
segundo o estado das coisas, o vice-reinado se tornaria independente quando a Cidade do
México e suas organismos e interesses o decidissem, ja que a Cidade do México arrastou
todas as coisas em sua direcdo, e decidiu tudo, e s6 uma descentralizagéo eficaz poderia
evitar esse perigo.®

Ao mesmo tempo, é preciso dizer que no final do século aumentaram os sinais de
uma forte presséo social sobre as elites estabelecidas tanto a nivel local, nas provincias,
como a nivel central, depois de ter ocorrido o crescimento demografico ao longo do século
que, por si, complicou a situagéo. Ao longo da época colonial, houve muitos tumultos e
rebelides locais, sinais de agitagdo econémica, politica, social ou de lutas entre fac¢des
pelo poder; mas, no final do século XVIII, multiplicaram-se os casos individuais de conflitos
entre pessoas ou grupos, como evidéncia do surgimento de novos sistemas de valores.
Um numero interminavel de pleitos judiciais e queixas contra autoridades a todos os niveis
da testemunho que ha grupos sociais em ascensao que questionam a autoridade dos
estratos sociais estabelecidos. Em muitas oportunidades, estes estratos foram favoreci-
dos pelos novos funcionarios. Alguns intendentes nomeiam negros, mulatos e mestigcos
como subdelegados, e até um cabildo acusa o assessor letrado de um intendente de ser
mulato. Ha alcaldes ordinarios em cidades como Guanajuato, que se declaram impossi-
bilitados de cobrar o tributo indigena, porque os indios dali costumam vestir-se como os
espanhois, e ndo ha meios para distinguir os tributarios dos nao-tributarios. Um intendente
recomenda que se cobre o tributo apenas dos indios vestidos como tal, e que os outros
sejam perdoados, para que se esforcem em adotar a cultura dominante. Muitos outros
casos demonstram que a Nova Espanha do final do século € uma sociedade em plena
fermentacgdo social, uma problematica que ainda n&o foi profundamente investigada na
sua dimenséo espacial, mas que fica evidente numa longa série de testemunhos em fontes
contemporaneas.® Estas mudangas sociais também fazem parte da heranga politica e so-
cial do México independente, que afeta o problema das relagdes entre os poderes locais,
intermediarios e centrais e, embora ja existam muitos estudos individuais e locais sobre
este problema, deve-se destacar que falta uma andlise global que respeite as diferengas
regionais e analise o problema desde uma perspectiva espacial. O certo € que o norte do
pais, apesar ou talvez por causa da sua escassa populagéo, tem uma organizagéo social
muito mais individualista e com menos receios étnicos do que o centro-sul. Talvez este
fendmeno tenha sido a causa pela qual as reformas bourbdnicas beneficiaram muito mais
os poderes locais do norte do que do centro-sul, onde, pelo contrario, reduziram conside-
ravelmente o seu poder de gestéo politica e econdmica.*

7. CONCLUSAO

Embora o sistema de governo pudesse ser reorganizado num esquema propriamente
mexicano na época do governo do vice-rei Revillagigedo (1789-1794), parece que nao foi
possivel reconstituir o sistema econdmico vertical pré-existente, tal como existia previamen-
te a introducéo das intendencias, apesar de que voltassem a tolerar os repartimientos de
comercio. Isto parece que deve ser explicado pelo impacto do “comércio livre” que foi intro-
duzido juntamente com as infendencias ou pelas mudangas sociais ou, talvez, por ambos os
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fatores ao mesmo tempo. A metrépole, que aceitou a centralizagdo do sistema de governo
introduzido por Revillagigedo, manteve no plano econémico uma politica de descentraliza-
¢ao, estabelecendo novos consulados de comércio em Guadalajara e Veracruz, e posterior-
mente em Puebla. O vice-rei Marqués de Branciforte, sucessor de Revillagigedo, trabalhou
intensamente em favor da reconstituicao do antigo sistema econdmico; queixou-se amarga-
mente da politica econdmica metropolitana que impedia que o comércio da Cidade do Méxi-
Co viesse a recuperar o seu antigo papel.®® Depois de o seu antecessor ter constatado que
com o “comércio livre” se formara nas provincias uma nova classe de comerciantes médios,
a Coroa quis fomentar este processo com o estabelecimento de novos consulados. Esta
medida pretendia robustecer economicamente o nivel provincial, mas antes confirmou a de-
sintegracdo econdmica do vice-reinado, desconectando a zona centro-sul do norte mineiro
e, portanto, de uma via de acesso imediato ao mercado monetario por meio da zona mineira
do norte que previamente havia assegurado o sistema dos repartimientos que era controlado
pelos comerciantes do México. Certamente, desta forma, o poder econémico da capital foi
enfraquecido e o dos niveis provincial e local foi fortalecido, mas a um nivel muito inferior.
E provavel que o comércio intermédio tenha assim se intensificado, mas esta diferenciacéo
econdmica repercutiu provavelmente em uma debilitagdo dos vinculos econémicos entre as
diferentes regides, como também das elites dirigentes a nivel local e regional, beneficiando
assim as aspirac¢des politicas dos grupos sociais ascendentes.

8. NOTAS

1. STOETZER, Carlos. El pensamiento politico en la América espaifola durante el periodo de la
emancipacion: 1789-1825. 2 v. Madrid: 1966; cf. por exemplo — LUIS DE MORA, José Maria. Obras
sueltas. México: 1963; ver também — MORNER, Magnus. State and Region in Latin America’s Past.
Baltimore/London: 1993. Para a tematica em geral, cf. também: BANCK, G. A.; Buve, R; Van Vroonho-
ven, |. (ed.). State and Region in Latin America: A workshop. Amsterdam: 1981; MORNER, Magnus.
Local communities and actors in Latin America’s past. Stockholm: 1994.

2. CARMAGNANI, Marcello. Die koloniale Raumordnung: Mutterland, Peripherie und Grenzgebiete. In:
PIETSCHMANN, Horst (ed.). Handbuch der Geschichte Lateinamerikas. v. |. Stuttgart: 1994. p. 534-
554; cfr. também — CARMAGNANI, M. (coord.). Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argenti-
na. Ciudad de México: El Colegio de México/Fondo de Cultura Econémica, 1993.

3. TOBLER, Hans-Werner; WALDMANN, Peter (ed.). Staatliche und parastaatliche Gewalt in Lateina-
merika. Frankfurt: 1991.

(a) Nota de tradugéo: no original em espanhol — “viva el rey y muera el mal gobierno”.

4. PEREZ, Joseph. Les movimientos precursores de la emancipacién en Hispanoamérica. Madrid:
1977; PRESTON MOORE, John. The cabildo in Peru under the Hapsburgs: A study in the origins and
powers of the town council in the viceroyalty of Peru, 1530-1700. Durham: 1954; PRESTON MOORE,
John. The cabildo in Peru under the Bourbons: A study in the decline and resurgence of local govern-
ment in the Audiencia of Lima, 1700-1824. Durham: 1966.

5. DE LA HERA, Alberto; BARRERO, Ana Maria; MARTINEZ DE CODES, Rosa Maria. La historia del
derecho indiano: Aportaciones del Instituto Internacional de Historia del Derecho Indiano a la biblio-
grafia juridica indigenista. Madrid: 1989.

6. LEDDY PHELAN, John. The Kingdom of Quito in the Seventeenth Century: Bureaucratic Politics
in the Spanish Empire. Madison: 1967; SARFATTI, Magali. Spanish Bureaucratic Patrimonialism in

40 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

America. Politics of Modernization Series, n. 1, Institute of International Studies. Berkeley: 1966;
EISENSTADT, Shmuel N. The political systems of Empires. London: 1963.

7. PIETSCHMANN, Horst. El desarrollo de la historiografia sobre la colonizacién espafiola en América
desde la Segunda Guerra Mundial. In: VAZQUEZ DE PRADA, V.; OLABARRI, Ignacio (org.). Balance
de la historiografia sobre Iberoamérica (1945-1988): Actas de las IV Conversaciones Internacionales
de Historia, Universidad de Navarra, Pamplona, 10-12 marzo 1988. Pamplona: 1989. p. 81-112.

8. Cfr. por exemplo: ANNA, Timothy E. The Fall of the Royal Government in Mexico City. Lincoln:
1978; ANNA, Timothy E. The Fall of the Royal Government in Peru. Lincoln: 1979; HAMMETT, Brian R.
Revolucién y contrarrevolucion en México y el Peru: liberalismo, realeza y separatismo (1800-1824).
México: 1978; HAMMETT, Brian R. Roots of Insurgency: Mexican Regions, 1750-1824. Cambridge:
1986; RODRIGUEZ O., Jaime E. (ed.). The Independence of Mexico and the Creation of the New
Nation. Los Angeles: 1989.

9. Cfr. por exemplo: ANNINO, Antonio et al. (ed.). America Latina: Dallo stato coloniale alle stato na-
zione. 2 v. Milano: 1987.

(b) Nota de traduggo: recordando, sobre as terras de realengo, seriam aquelas que diretamente esta-
riam sob dominio real.

10. Cfr.: TAU ANZOATEGUI, Victor. Casuismo y sistema: Indagacién histérica sobre el espiritu del
Derecho Indiano. Buenos Aires: Instituto de Investigaciones de Historia del Derecho, 1992.

11. PIETSCHMANN, Horst. Estado y conquistadores: las capitulaciones. Historia, v. 22, p. 249-262,
1987 (Homenaje a Mario Géngora); PIETSCHMANN, Horst. El Estado y su evolucién el principio de
la colonizacién espafiola de América. México: 1989.

12. Por exemplo: PIETSCHMANN, Horst. Die iberische Expansion im Atlantik und die kastilisch-spanis-
che Entdeckung und Eroberung Amerikas. /n: PIETSCHMANN, Horst (ed.). Handbuch der Geschichte
Lateinamerikas. v. 1. Stuttgart: 1994. p. 207-273.

13. GIBSON, Charles. The Aztecs Under Spanish Rule: A History of the Indians of the Valley of Mexi-
co, 1519-1810. Stanford: 1964; GIBSON, Charles. The Transformation of the Indian Community in New
Spain, 1500-1810. Journal of World History, n. 2, p. 581-607, 1955; CHEVALIER, Frangois. Les muni-
cipalités indiennes en Nouvelle Espagne, 1520-1620. Anuario de Historia del Derecho Espaiiol, v. 15,
p. 352-386, 1944; VERLINDEN, Charles. Gouvernés et Gouvernants dans les "Républicas de indios" du
Mexique aux XVI et XVII siécles. In: Recueils de la Société Jean Bodin pour I’histoire comparative
des institutions. v. XXIV: Gouvernés et Gouvernants, Bas Moyen Age et Temps Modernes. Bruxelles:
1966. p. 483-502.

(c) Nota de tradugao: o termo criollizacion deve ser entendido no sentido de conversdo em criollo, como
uma adaptacdo ao contexto da América.

14. PIETSCHMANN, Horst. Die staatliche Organisation des kolonialen Iberoamerikas. Stuttgart:
1980; PIETSCHMANN, Horst. Alcaldes mayores, Corregidores und Subdelegados: Zum Problem der Dis-
triktsbeamtenschaft im Vizekoénigreich Neuspanien. Jahrbuch fiir Geschichte zum Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft Lateinamerikas (JbLA), v. 9, p. 173-270, 1972.

(d) Nota de tradugéo: a alcabala seria um tributo de percentual de preco que um vendedor pagava ao fisco
em uma compra e venda, ou ambos os contratantes, em caso de permuta.

15. Cfr. por exemplo: LAVALLE, Bernard. Le marquis et le marchand: Les luttes de pouvoir au Cuzco
(1700-1730). Paris: 1987; cfr. também: CALVO, Thomas. Circulos de poder en la Guadalajara del siglo
XVII. In: Calvo, Thomas. La Nueva Galicia en los siglos XVI y XVII. Guadalajara: El Colegio de Jalis-
co, 1989. p. 135-181.

41 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

16. PIETSCHMANN, Horst. Burocracia y corrupcién en Hispanoameérica colonial: Una aproximacion ten-
tativa. Nova Americana, Torino, n. 5, p. 11-37, 1982.

(e) Nota de tradugao: o texto mencionado em nota anterior ja foi traduzido ao portugués, cotejando com
outra versdo desse mesmo original que também foi publicada — PIETSCHMANN, Horst. Burocracia e cor-
rupcdo na América hispano-colonial: uma tentativa de aproximagao. Traducédo de Denis Guilherme Rolla
e Alfredo de J. Flores. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, Porto Alegre, v. 50, p. 21-53, dez.
2022. Disponivel em: https://seer.ufrgs.br/index.php/revfacdir/article/view/129193.

(f) Nota de tradugdo: o termo encabezamiento no periodo hispano-colonial tem o sentido de uma forma
de arrendamento que é administrado pelos municipios mediante a definigdo de aportes por repartimiento,
no que se refere as alcabalas, que poderia resultar numa divisdo entre os habitantes da regido, em uma
contribuigdo indireta.

17. Por exemplo: MORNER, Magnus. Die sozialen Strukturen im Wandel. /n: PIETSCHMANN, Horst (ed.).
Handbuch der Geschichte Lateinamerikas. v. 1. Stuttgart: 1994. p. 454-503.

18. Por exemplo: PIETSCHMANN, Horst. Das, Proyecto econémico’ von Bernardo Ward: Zur Ausland-
sorientierung der bourbonischen Reformpolitik. In: JUTTNER, Siegfried (ed.). Spanien und Europe ins
Zeichen der Aufklarung: Internationales Kolloquium an der Universitat-GH-Duisburg vom 8-11, Okt.,
1986. Frankfurt am Main: 1991. p. 211-227. 19. Cfr.. DEANS-SMITH, Susan. Bureaucrats, Planters, and
Workers: The Making of the Tobacco Monopoly in Bourbon Mexico. Austin: 1992.

20. TEPASKE, John J.; Klein, Herbert S. The Royal Treasuries of the Spanish Empire in America. 3. v.
Durham: 1982; Klein Herbert, TePaske, John J. Ingresos y egresos de la Real Hacienda de la Nueva
Espana. 3. v. México: 1987; PIETSCHMANN, Horst. Geld und Kredit in der Wirtschaft des spatkolonialen
Mexiko (1750-1819). Uberlegungen zum Forschungsstand. /n: FELDENKIRCHEN, Wilfried et al. (org.).
Wirtschaft, Gesellschaft, Unternehmen: Festschrift flir Hans Pohl zum 60. Geburtstag. 1. Teilband.
Stuttgart: 1995. p. 281-302. [Vierteljahrschrift fir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, Beihefte, Bd. 120a].

(g) Nota de tradugédo: gobierno superior ou ainda superior gobierno é um conceito do periodo hispa-
no-colonial tardio que o proprio autor explica em texto em que trabalhamos na tradugéo — “a frequente
competicdo entre as autoridades de uma e outra regido em ambos os complexos vice-reinais atesta a
situagdo muito claramente no que se refere a assuntos de governo. E o que quiga apoie com mais forga
esta teoria é o simples fato de que no século XVII surge o conceito de ‘superior gobierno’ frente ao
governo simples. Este termo, que nédo aparece na legislacéo até finais do século XVIII e que na histo-
riografia ndo foi estudado de maneira coerente, € um claro testemunho de [que] o arranjo institucional,
criado no século XVI, é posto em julgamento pela simples dindmica dos processos historicos” (PIETS-
CHMANN, Horst. Os principios retores da organizacédo estatal nas indias. Tradugdo de Henrique M.
Fernandes e Alfredo de J. Flores. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, v. 35, p. 35, dez. 2016).

21. Representacion que hizo la ciudad de México al rey D. Carlos | en 1771 sobre que los criollos deben
ser preferidos a los europeos en la distribucién de empleos y beneficios de estos reinos. In: HERNANDEZ
Y DAVALOS, J. E. (ed.). Coleccién de documentos para la historia de la guerra de independencia de
México de 1808 a 1821. v. 1. México: José Maria Sandoval impresor, 1877. p. 452.

22. LEONARD, Irving A. Don Carlos Sigiienza y Gongora, a Mexican Savant of the Seventeenth Cen-
tury. Berkeley: 1929; LEONARD, Irving A. Baroque Times in Old Mexico. Ann Arbor: 1959.

23. Cfr.. BURKHOLDER, Mark; CHANDLER, Devitt S. From Impotence to Authority: The Spanish
Crown and the American Audiencias, 1687-1808. Columbia/London: 1977.

24. Cfr.. ARNOLD, Linda. Bureaucracy and Bureaucrats in Mexico City: 1742-1835. Tucson: 1988.
25. Cfr. por exemplo: ARCHER, Christon I. The Army in Bourbon Mexico. Albuquerque: 1977.

(h) Nota de tradugdo: sobre o cargo de sindico personero del comun, explica Isabel Maria Sanchez
Andujar sobre a época do rei Carlos IlI: “En el siglo XVIII, con el Auto Acordado de 5 de mayo de 1766,

42 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

el empleo de sindico procurador se transformé en el de sindico personero del comun. La creaciéon de
este cargo, junto con el de diputado personero del comun, formé parte de las medidas tomadas para
reducir los excesos de los regidores tras las revueltas que siguieron al motin de Esquilache de marzo de
1766, en las que la poblacion denuncio los abusos y negligencias de las oligarquias locales en materia
de abastos” — Proyecto de Investigacion Encrucijada de mundos: Identidad, imagen y patrimonio
de Andalucia en los tiempos modernos. Disponivel em: https://grupo.us.es/encrucijada/sindicos-perso-
neros-del-comun.

26. LIEHR, Reinhard. Stadtrat und stadtische Oberschicht von Puebla am Ende der Kolonialzeit
(1787-1810). Wiesbaden: 1971; MEISSNER, Jochen. Eine Elite im Umbruch: Der Stadtrat von Mexiko
zwischen kolonialer Ordnung und unabhéangiger Staat. Stuttgart: 1993. p. 123 et seq.

27. VON WOBESER, Gisela. El crédito eclesiastico en la Nueva Espaiia: siglo XVIII. México: 1994.

28. HAMNETT, Brian R. Politics and Trade in Southern Mexico, 1750-1821. Cambridge: 1971; PIETS-
CHMANN, Horst. Der Repartimiento-Handel der Distriktsbeamten im Raum Puebla im 18. Jahrhundert.
Jahrbuch fiir Geschichte von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft Lateinamerikas, n. 10, p. 236-
250, 1973; GARAVAGLIA, Juan Carlos; GROSSO, Juan Carlos. Mexican Elites of a Provincial Town:
the Landowners of Tepeaca (1700-1870). Hispanic American Historical Review, v. 70, fasc. 2, p.
255-293, 1990.

(i) Nota de tradugédo: as escribanias publicas na América hispano-colonial abarcavam normalmente os
cenarios municipais, tendo reflexo igualmente nas circunscrigbes maiores, como as Intendencias.

29. PIETSCHMANN, Horst. Un testimonio del impacto del reformismo borbénico en Nueva Espafia: la
representacion del intendente de Puebla de los Angeles del 27 de junio de 1792. Jahrbuch fiir Ges-
chichte Lateinamerikas / Anuario de Historia de América Latina (JbLA), ISSN-e 2194-3680, n. 31,
p. 01-38, 1994.

30. Cfr.. BENSON, Nettie Lee. La diputacion provincial y el federalismo mexicano. México: 1955.

31. PIETSCHMANN, Horst. Die Einfiihrung des Intendantensystems in Neu-Spanien im Rahmen der
allgemeinen Verwaltungsreform der spanischen Monarchie im 18. Jahrhundert. KéIn/Wien: Bohlau,
1972. [capitulo IV]. Cfr. também: CALDERON QUIJANO, José Antonio (ed.). Les virreyes de Nueva
Espaiia en el reinado de Carlos lil. 2 v. Sevilla: 1967-1968.

(i) Nota de tradugéo: corresponde ao longo periodo de dominagéo de Porfirio Diaz no México entre 1876 e
1911, quando mais de uma vez foi presidente do pais, seja por governos “de fato” ou por eleigéo.

32. Representacion del intendente de Puebla, Manuel de Flon, de 21 de diciembre de 1801 ao Exmo. Sr.
Don Miguel Cayetano Soler. In: PIETSCHMANN, Horst. Dos documentos significativos para la historia del
régimen de intendencias en Nueva Espafia. Boletin del Archivo General de la Nacién, série 2, v. XIII, n.
3-4, México, p. 397-442, esp. p. 415 et seq., jul.-set./out.-dez. 1971.

33. TAYLOR, William B. Drinking, Homicide, and Rebellion in Colonial Mexican Villages. Stanford:
1979; PIETSCHMANN, Horst. Estado colonial y mentalidad social: el ejercicio del poder frente a distintos
sistemas de valores, siglo XVIII. In: Annino, Antonio et al. (ed.). America Latina: Dalle Stato Coloniale allo
stato nazione (1750-1940). v. Il. Milano: 1987. p. 427-447.

34. PIETSCHMANN, Horst. Geld und Kredit in der Wirtschaft des spétkolonialen Mexiko (1750-1819). cit.

35. Cfr.: Il CONDE de Revillagigedo. Informe sobre el estado del comercio de Nueva Espafa. Boletin del
Archivo General de la Nacion, v. 1, n. 2, México, p. 192 et seq., 1930/ v. ll, n. 2, p. 196 et seq, 1931.
Sobre a situagdo do comércio exterior naquela época, cfr.. ORTIZ DE LA TABLA DUCASSE, Javier. Co-
mercio exterior de Veracruz, 1778-1821: Crisis de dependencia. Sevilla: 1978; CALDERON QUIJANO,
José Antonio (ed.). Los virreyes de Nueva Espaiia en el reinado de Carlos IV. 2 v. Sevilla: 1972.

43 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

REFERENCIAS

ANNA, Timothy E. The Fall of the Royal Government in Mexico City. Lincoln: University of Nebraska
Press, 1978.

ANNA, Timothy E. The Fall of the Royal Government in Peru. Lincoln: University of Nebraska Press, 1979.

ANNINO, Antonio et al. (ed.). America Latina: Dallo stato coloniale alle stato nazione. 2 v. Milano:
Franco Angeli, 1987.

ARCHER, Christon |. The Army in Bourbon Mexico. Albuquerque: University of New Mexico Press, 1977.

ARNOLD, Linda. Bureaucracy and Bureaucrats in Mexico City: 1742-1835. Tucson: University of
Arizona Press, 1988.

BANCK, G. A;; Buve, R; VAN VROONHOVEN, I. (ed.). State and Region in Latin America: A workshop.
Amsterdam: Centrum voor Studie en Documentatie van Latijns Amerika, 1981.

BENSON, Nettie Lee. La diputacion provincial y el federalismo mexicano. México: El Colegio de
México, Centro de Estudios Histéricos, 1955.

BURKHOLDER, Mark A.; CHANDLER, Devitt Samuel. From Impotence to Authority: The Spanish
Crown and the American Audiencias, 1687-1808. Columbia/London: University of Missouri Press, 1977.

CALDERON QUIJANO, José Antonio (ed.). Les virreyes de Nueva Espaiia en el reinado de Carlos IIl.
2 v. Sevilla: Escuela de Estudios Hispano-Americanos de Sevilla, 1967-1968.

CALDERON QUIJANO, José Antonio (ed.). Los virreyes de Nueva Espafia en el reinado de Carlos IV.
2 v. Sevilla: Escuela de Estudios Hispano-Americanos de Sevilla, 1972.

CALVO, Thomas. Circulos de poder en la Guadalajara del siglo XVII. In: Calvo, Thomas. La Nueva
Galicia en los siglos XVI y XVII. Guadalajara: El Colegio de Jalisco, 1989. p. 135-181.

CARMAGNANI, Marcello (coord.). Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina. Ciudad de
México: El Colegio de México/Fondo de Cultura Econémica, 1993.

CARMAGNANI, Marcello. Die koloniale Raumordnung: Mutterland, Peripherie und Grenzgebiete. In:
PIETSCHMANN, Horst (ed.). Handbuch der Geschichte Lateinamerikas. v. |. Stuttgart: Klett-Cotta
Verlag, 1994. p. 534-554.

CHEVALIER, Francgois. Les municipalités indiennes en Nouvelle Espagne, 1520-1620. Anuario de
Historia del Derecho Espaiiol, v. 15, p. 352-386, 1944.

DE LA HERA, Alberto; BARRERO, Ana Maria; MARTINEZ DE CODES, Rosa Maria. La historia del
derecho indiano: Aportaciones del Instituto Internacional de Historia del Derecho Indiano a la bibliografia

juridica indigenista. Madrid: Editorial de la Universidad Complutense, 1989.

DEANS-SMITH, Susan. Bureaucrats, Planters, and Workers: The Making of the Tobacco Monopoly in
Bourbon Mexico. Austin: University of Texas, 1992.

44 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

EISENSTADT, Shmuel Noah. The political systems of Empires. London/New York: The Free Press of
Glencoe, 1963.

GARAVAGLIA, Juan Carlos; Grosso, Juan Carlos. Mexican Elites of a Provincial Town: the Landowners of
Tepeaca (1700-1870). Hispanic American Historical Review, v. 70, fasc. 2, p. 255-293, 1990.

GIBSON, Charles. The Aztecs Under Spanish Rule: A History of the Indians of the Valley of Mexico,
1519-1810. Stanford: Stanford University Press, 1964.

GIBSON, Charles. The Transformation of the Indian Community in New Spain, 1500-1810. Journal of
World History, n. 2, p. 581-607, 1955.

HAMMETT, Brian R. Revolucion y contrarrevolucién en México y el Peru: liberalismo, realeza y
separatismo (1800-1824). México: Fondo de Cultura Econémica, 1978.

HAMMETT, Brian R. Roots of Insurgency: Mexican Regions, 1750-1824. Cambridge: Cambridge
University Press, 1986. [Cambridge Latin American Studies, Series Number 59].

HAMNETT, Brian R. Politics and Trade in Southern Mexico, 1750-1821. Cambridge: Cambridge
University Press, 1971. [Cambridge Latin American Studies, Series Number 12].

I CONDE de Revillagigedo. Informe sobre el estado del comercio de Nueva Espafia. Boletin del Archivo
General de la Nacion, v. 1, n. 2, México, p. 192 et seq., 1930/ v. ll, n. 2, p. 196 et seq, 1931.

KLEIN HERBERT, TePaske, John J. Ingresos y egresos de la Real Hacienda de la Nueva Espaiia. 3 v.
México: Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 1986-1987.

LAVALLE, Bernard. Le marquis et le marchand: Les luttes de pouvoir au Cuzco (1700-1730). Paris:
Editions de CNRS, 1987.

LEDDY PHELAN, John. The Kingdom of Quito in the Seventeenth Century: Bureaucratic Politics in the
Spanish Empire. Madison: The University of Wisconsin Press, 1967.

LEONARD, Irving A. Baroque Times in Old Mexico. Ann Arbor: University of Michigan Press, 1959.

LEONARD, Irving A. Don Carlos Sigiienza y Géngora, a Mexican Savant of the Seventeenth Century.
Berkeley: University of California Press, 1929.

LIEHR, Reinhard. Stadtrat und stédtische Oberschicht von Puebla am Ende der Kolonialzeit (1787-
1810). Wiesbaden: F. Steiner, 1971.

LUIS DE MORA, José Maria. Obras sueltas de José Maria Luis Mora, ciudadano mexicano. México:
Porrua, 1963.

MEISSNER, Jochen. Eine Elite im Umbruch: Der Stadtrat von Mexiko zwischen kolonialer Ordnung und
unabhéngigem Staat. Stuttgart: Steiner, 1993. [Beitrdge zur Kolonial- und Uberseegeschichte, Bd. 57].

MORNER, Magnus. Die sozialen Strukturen im Wandel. In: PIETSCHMANN, Horst (ed.). Handbuch der
Geschichte Lateinamerikas. v. 1. Stuttgart: Klett-Cotta Verlag, 1994. p. 454-503.

45 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

MORNER, Magnus. Local communities and actors in Latin America’s past. Stockholm: Stockholm
University/Institute of Latin American Studies, 1994.

MORNER, Magnus. State and Region in Latin America’s Past. Baltimore/London: Johns Hopkins
University Press, 1993.

ORTIZ DE LA TABLA DUCASSE, Javier. Comercio exterior de Veracruz, 1778-1821: Crisis de
dependencia. Sevilla: Escuela de Estudios Hispano-Americanos de Sevilla, 1978.

PEREZ, Joseph. Les movimientos precursores de la emancipacién en Hispanoamérica. Madrid:
Editorial Alhambra, 1977.

PIETSCHMANN, Horst. Alcaldes mayores, Corregidores und Subdelegados: Zum Problem der
Distriktsbeamtenschaft im Vizekdnigreich Neuspanien. Jahrbuch fiir Geschichte zum Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft Lateinamerikas (JbLA), v. 9, p. 173-270, 1972.

PIETSCHMANN, Horst. Burocracia y corrupcion en Hispanoamérica colonial: Una aproximacion tentativa.
Nova Americana, Torino, n. 5, p. 11-37, 1982.

PIETSCHMANN, Horst. Das, Proyecto econdémico’ von Bernardo Ward: Zur Auslandsorientierung der
bourbonischen Reformpolitik. /n: JUTTNER, Siegfried (ed.). Spanien und Europa ins Zeichen der
Aufklarung: Internationales Kolloquium an der Universitat-GH-Duisburg vom 8-11, Okt., 1986. Frankfurt
am Main: Peter Lang, 1991. p. 211-227.

PIETSCHMANN, Horst. Der Repartimiento-Handel der Distriktsbeamten im Raum Puebla im 18.
Jahrhundert. Jahrbuch fiir Geschichte von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft Lateinamerikas, n.
10, p. 236-250, 1973.

PIETSCHMANN, Horst. Die Einfiihrung des Intendantensystems in Neu-Spanien im Rahmen
der allgemeinen Verwaltungsreform der spanischen Monarchie im 18. Jahrhundert. KéIn/Wien:
Bohlau, 1972.

PIETSCHMANN, Horst. Die iberische Expansion im Atlantik und die kastilisch-spanische Entdeckung und
Eroberung Amerikas. /n: PIETSCHMANN, Horst (ed.). Handbuch der Geschichte Lateinamerikas. v. 1.
Stuttgart: Klett-Cotta Verlag, 1994. p. 207-273.

PIETSCHMANN, Horst. Die staatliche Organisation des kolonialen Iberoamerikas. Stuttgart: Klett-
Cotta Verlag, 1980.

PIETSCHMANN, Horst. El desarrollo de la historiografia sobre la colonizacion espafiola en América desde
la Segunda Guerra Mundial. /n: VAZQUEZ DE PRADA, V.; OLABARRI, Ignacio (org.). Balance de la
historiografia sobre Iberoamérica (1945-1988): Actas de las IV Conversaciones Internacionales de
Historia, Universidad de Navarra, Pamplona, 10-12 marzo 1988. Pamplona: Universidad de Navarra,
1989. p. 81-112.

PIETSCHMANN, Horst. El Estado y su evoluciéon el principio de la colonizacién espafola de
América. México: Fondo de Cultura Econémica, 1989.

PIETSCHMANN, Horst. Estado colonial y mentalidad social: el ejercicio del poder frente a distintos
sistemas de valores, siglo XVIII. In: Annino, Antonio et al. (ed.). America Latina: Dalle Stato Coloniale
allo stato nazione (1750-1940). v. Il. Milano: 1987. p. 427-447.

46 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

PIETSCHMANN, Horst. Estado y conquistadores: las capitulaciones. Historia, v. 22, p. 249-262, 1987
(Homenaje a Mario Géngora).

PIETSCHMANN, Horst. Geld und Kredit in der Wirtschaft des spatkolonialen Mexiko (1750-1819).
Uberlegungen zum Forschungsstand. /n: FELDENKIRCHEN, Wilfried et al. (org.). Wirtschaft,
Gesellschaft, Unternehmen: Festschrift fir Hans Pohl zum 60. Geburtstag. 1. Teilband. Stuttgart: 1995.
p. 281-302. [Vierteljahrschrift fir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, Beihefte, Bd. 120a].

PIETSCHMANN, Horst. Un testimonio del impacto del reformismo borbénico en Nueva Espafia:
la representacion del intendente de Puebla de los Angeles del 27 de junio de 1792. Jahrbuch fiir
Geschichte Lateinamerikas / Anuario de Historia de América Latina (JbLA), ISSN-e 2194-3680, n.
31, p. 01-38, 1994.

PRESTON MOORE, John. The cabildo in Peru under the Bourbons: A study in the decline and
resurgence of local government in the Audiencia of Lima, 1700-1824. Durham, N.C.: Duke University
Press, 1966.

PRESTON MOORE, John. The cabildo in Peru under the Hapsburgs: A study in the origins and powers
of the town council in the viceroyalty of Peru, 1530-1700. Durham, N.C.: Duke University Press, 1954,

REPRESENTACION del intendente de Puebla, Manuel de Flon, de 21 de diciembre de 1801 ao Exmo. Sr.
Don Miguel Cayetano Soler. In: PIETSCHMANN, Horst. Dos documentos significativos para la historia del
régimen de intendencias en Nueva Espafa. Boletin del Archivo General de la Nacion, série 2, v. XIlI, n.
3-4, México, p. 397-442, jul.-set./out.-dez. 1971.

REPRESENTACION que hizo la ciudad de México al rey D. Carlos | en 1771 sobre que los criollos deben
ser preferidos a los europeos en la distribucién de empleos y beneficios de estos reinos. In: HERNANDEZ
Y DAVALOS, J. E. (ed.). Coleccién de documentos para la historia de la guerra de independencia de
México de 1808 a 1821. v. 1. México: José Maria Sandoval impresor, 1877.

RODRIGUEZ O. Jaime E. (ed.). The Independence of Mexico and the Creation of the New Nation. Los
Angeles: UCLA Latin American Center Publications, 1989.

SARFATTI, Magali. Spanish Bureaucratic Patrimonialism in America. Politics of Modernization Series,
n. 1, Institute of International Studies. Berkeley: Berkeley Institute of International Studies, 1966.

STOETZER, Carlos. El pensamiento politico en la América espaiiola durante el periodo de la
emancipacion: 1789-1825. 2 v. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1966.

TAU ANZOATEGUI, Victor. Casuismo y sistema: Indagacién histérica sobre el espiritu del Derecho
Indiano. Buenos Aires: Instituto de Investigaciones de Historia del Derecho, 1992.

TAYLOR, William B. Drinking, Homicide, and Rebellion in Colonial Mexican Villages. Stanford:
Stanford University Press, 1979.

TEPASKE, John J.; KLEIN, Herbert S. The Royal Treasuries of the Spanish Empire in America. 3 v.
Durham, N.C.: Duke University Press, 1982.

TOBLER, Hans-Werner; WALDMANN, Peter (ed.). Staatliche und parastaatliche Gewalt in
Lateinamerika. Frankfurt a. M.: Vervuert, 1991.

47 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



PIETSCHMANN, Horst - Atores Locais e Poder Central: A Heranga Colonial e o Caso do México

VERLINDEN, Charles. Gouvernés et Gouvernants dans les «Républicas de indios» du Mexique aux XVI
et XVII siécles. In: Recueils de la Société Jean Bodin pour I’histoire comparative des institutions.
v. XXIV: Gouvernés et Gouvernants, Bas Moyen Age et Temps Modernes. Bruxelles: Société Jean Bodin
pour I'histoire comparative des institutions, 1966. p. 483-502.

VON WOBESER, Gisela. El crédito eclesiastico en la Nueva Espaia: siglo XVIII. México: Universidad
Nacional Autonoma de. México, 1994.

Referéncias em notas de traducao

PIETSCHMANN, Horst. Burocracia e corrupgdo na América hispano-colonial: uma tentativa de
aproximagdo. Tradugdo de Denis Guilherme Rolla e Alfredo de J. Flores. Revista da Faculdade de
Direito da UFRGS, Porto Alegre, v. 50, p. 21-53, dez. 2022. Disponivel em: https://seer.ufrgs.br/index.
php/revfacdir/article/view/129193.

PIETSCHMANN, Horst. Os principios retores da organizagao estatal nas indias. Tradugao de Henrique
Montagner Fernandes e Alfredo de J. Flores. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, Porto
Alegre, v. 35, p. 24-58, dez. 2016. Disponivel em: https://seer.ufrgs.br//index.php/revfacdir/article/
view/70403/39981.

SANCHEZ ANDUJAR, Isabel Maria. Sindico personero del comun. In: Proyecto de Investigacion
Encrucijada de mundos: Identidad, imagen y patrimonio de Andalucia en los tiempos modernos.
Disponivel em: https://grupo.us.es/encrucijada/sindicos-personeros-del-comun.

Recebido em: 21/01/2024
Aceito em: 21/01/2024

48 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 < n. 18 (2023)



ISSNe: 2595-7589

DEMOCRACIA LEGISLATIVA: PARTICIPAGAO
POPULAR NO PROCESSO LEGISLATIVO
MUNICIPAL

Legislative democracy popular participation in the
legislative process

Breno Vinicius de de Gois

Graduagdo em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte e mestrado em Ambiente,
tecnologia e sociedade pela Universidade Federal Rural do Semi-Arido. Atualmente é Procurador na
Camara Municipal de Mossord (RN, Brasil). Possui Especializagdo em Direito do Trabalho, Direito
Administrativo e Direito Municipal. Pesquisador Externo no Grupo de Pesquisa Novas perspectivas do
Direito e Economia da Regulagdo no Brasil - UFERSA.

Aline Estevam Carvalho

Mestre em Engenheira Quimica pela Universidade Federal do Ceara (CE, Brasil). Bacharelado em
Engenharia Quimica pela Universidade Federal Rural do Semi-Arido. Graduada em Ciéncia e Tecnologia
pela Universidade Federal Rural do Semi-Arido.

Douglas Matias Marinho de Medeiros

Bacharel em Direito em formagao pela Universidade Federal Rural do Semi-Arido (UFERSA). Técnico em
Informatica formado pelo Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte.
Atualmente, desempenha a funcédo de conciliador judicial no CEJUSC Mossor6 (RN, Brasil), em estagio
vinculado ao TJRN e realiza pesquisas em Direito Municipal.

Isadora Christine de Paula Almeida

Técnica de Informatica pelo Instituto Federal de Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte - Campus
Mossoré (RN, Brasil). Graduanda em Direito pela Universidade Federal Rural do Semi-Arido (UFERSA).

Resumo

Hodiernamente, percebe-se acentuado distanciamento entre cidadaos e seus representantes eleitos. O presente trabalho
tem como objetivo principal verificar se a Camara Municipal de Mossoré possui mecanismos de fortalecimento da participa-
cao popular no processo legislativo. Com esta finalidade, realizou-se uma analise do processo legislativo no municipio de
Mossoré/RN, buscando-se identificar ferramentas de participagéo cidada na elaboragédo das leis, tanto as constitucional-
mente previstas quanto as porventura criadas no ambito municipal. Verificou-se a existéncia de instrumentos tipicos e atipi-
cos de participagéo popular, além da adesdo moderada da populagédo, no biénio 2021-2022, as alternativas de participagéo
identificadas: Tribuna Popular, Tribuna Solidaria e Audiéncias Publicas. Verificou-se, a despeito da relevante participagdo
popular constatada, a existéncia de lacunas passiveis de preenchimento.
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Abstract

Nowadays, there is considerable distance between citizens and their elected representatives. The present work has as
main objective to verify if the City Council of Mossoré has mechanisms to strengthen popular participation in the legislative
process. To this end, an analysis of the legislative process in the municipality of Mossoré/RN was carried out, seeking to
identify tools for citizen participation in the elaboration of laws, both those constitutionally foreseen and those perhaps
created at the municipal level. The existence of typical and atypical instruments of popular participation was verified, as well
as a moderate adhesion of the population, in the biennium 2021-2022, to the alternatives of participation identified: Popular
Tribune, Solidarity Tribune and Public Hearings. Despite the relevant popular participation observed, the existence of gaps
that could be filled was verified.

Keywords: Municipal Legislative Process; Citizen Participation; Representativeness.
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1. INTRODUGAO

O paragrafo unico do artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988 aduz que “todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo” (Brasil, 1988). No mesmo sentido, o art. 14 expressamente
determina que “a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos e, nos termos da lei, mediante plebiscito, referendo e
iniciativa popular”.

Portanto, tem-se que o Brasil adota como forma de governo a Republica e se define
politicamente como um Estado Democratico de Direito. Esta definigdo tem relagdo com a
limitacao dos poderes estatais e com a elevacao da carga axiolégica da dignidade da pessoa
humana dentro do ordenamento juridico.

Por sua vez, o republicanismo, em geral, caracteriza-se pela eletividade, representa-
tividade e responsabilizagdo dos governantes, os quais exercem papel determinante para a
administracdo dos bens de propriedade da populagéo. A evolugao histérica do termo “repu-
blica” aparentemente ndo deu énfase a um dos aspectos que integravam o proprio conceito
do que seria um sistema republicano. Nesse sentido, a participagao efetiva dos cidadaos nas
decisdes politicas, independentemente da existéncia de representantes, é parte fundamen-
tal do conteudo semantico do termo “republicanismo”. Conforme Cotrim Junior (2017, p. 73):

E também da coragem, no que tange a criagdo (ou retomada do poder) do
autogoverno coletivo, sem dominagdes, pois exigem de todos os sujeitos
uma responsabilidade e um engajamento muito grandes, que sé acontece
através da coragem, transubstanciada em persisténcia e resisténcia, ja que
se entende que serdo exigidos sacrificos e renuncias de interesses pessoais,
em nome do coletivo, em prol da comunidade. Logo, reconhece-se como
fundamental também a virtude da laboriosidade, mola mestra do engajamento
sdcio-politico-comunitario, sem a qual esta caracteristica esfacela-se sem mais
delongas, ndo se perpetuara no tempo, que definhara diante da preguica e da
falta de compromisso com os demais, que sdo todos pertencentes @ mesma
‘comunidade-mae’, o0 mesmo grupo que abarca afetivamente todos os sujeitos,
empolgados, trabalhadores e felizes, considerando que a felicidade é alcangada
através do trabalho e do importar com o semelhante.

Entretanto, em uma analise profunda e conjunta de tais conceitos, as consequéncias da
adogéo desses modelos de organizagdo sdo muito mais significativas que os breves conceitos
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apresentados acima. Para o cidadao, isso se materializa em uma amplitude bilateral, de modo
a nao apenas possuir o direito de participagao nas decisdes fundamentais do Estado, mas a
incumbéncia de exercer tal direito (dever civico) e de controlar a atuagdo dos agentes estatais,
tanto no que se refere a gestdo dos bens publicos quanto na elaboragao de leis.

Nesse sentido, o voto é obrigatdrio (art. 14, §1°, |, CF/88) e se apresenta como princi-
pal forma de participacdo popular nas decisbes politicas de grande relevancia, todavia néo
sendo a Unica. A partir da nova constituinte, houve énfase bastante significativa no desenvol-
vimento dos meios de participacao direta da populagao, dentre os quais pode-se mencionar,
conforme Carvalho Filho (2020): o Direito de Peticao (5°. XXXIIl da CF/88); Agédo Popular
(53, LXXIII); érgéos colegiados constituidos de representantes do governo, da sociedade e
dos operadores dos servigos, ouvidorias, audiéncias publicas, procedimentos sistematicos
de comunicagédo, avaliagédo e prestagao de contas.

Hodiernamente, observa-se o surgimento ou fortalecimento de diversos outros meios
de participagao popular, que nao se reduzem aqueles previstos expressamente no rol do art.
14 da CF/88. Nesse sentido, afirma Silva (2016, p. 128) que “a democracia ndo € um mero
conceito politico abstrato e estatico, mas é um processo de afirmacéo do povo e de garantia
dos direitos fundamentais que o povo vai conquistando no correr da histéria”. Estes esforgos
constituem tentativas de desgarrar das herancas antirrepublicanas entranhadas nas insti-
tuicdes brasileiras, sobretudo nos 6rgéos publicos das cidades do interior, onde perduram
estruturas oligarquicas e praticas relacionadas ao clientelismo.

E nesse contexto que se insere o municipio de Mossoré/RN, que delimita geografica-
mente a presente pesquisa. E um municipio localizado no Estado do Rio Grande do Norte e
que em 2022 teve 183.285 (cento e oitenta e trés mil, duzentos e oitenta e cinco) pessoas
aptas a exercer o direito de voto. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE, em 2021 a populagéo estimada era de 303.792 (trezentas e trés mil, setecentas e
noventa e duas) pessoas. Todos os autores deste trabalho residem no municipio e trabalham
(ou ja trabalharam) na Camara Municipal.

Diante disso, buscou-se delinear o processo legislativo no municipio de Mossoré/
RN, haja vista a seguinte problematica: existe adesdo popular aos mecanismos de forta-
lecimento de participacéo social, durante o processo legislativo, oferecidos pela Camara
Municipal de Mossoré?

A busca da compreenséo da participagéo popular no processo legislativo mossoroen-
se, finalidade geral deste ensaio, teve como objetivos especificos: (i) descrever o estagio
atual do debate envolvendo o tema da participagéo direta da populagdo no Brasil; (ii) anali-
sar o processo legislativo municipal, elencando ferramentas de participagéo popular direta
que se encontram a disposi¢do da sociedade para influenciar no processo de tomadas de
decisdes legislativas; (iii) e por fim, analisar a ades&o da populagéo as alternativas de parti-
cipagdo encontradas: Tribuna Popular, Tribuna Solidaria e as Audiéncias Publicas.

Quanto ao primeiro objetivo especifico, o trabalho fundamentou-se na pesquisa bi-
bliogréafica, conforme Prodanov e Freitas (2013), utilizando obras nacionais e internacionais
envolvendo o debate acerca da necessidade e importancia de métodos de participagéo dire-
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ta da populagao nas decisdes politicas fundamentais (Henriques; Medeiros, 2017). Consta-
tou-se de modo claro que a cidadania vai muito além do voto.

Em relagéo ao segundo objetivo especifico, foi utilizada a pesquisa exploratéria, que,
adotando a pesquisa bibliografica e analise documental, buscou “facilitar a delimitagdo do
tema da pesquisa; orientar a fixagdo dos objetivos e a formulagéo das hipéteses ou descobrir
um novo tipo de enfoque para o assunto” (Prodanov; Freitas, 2013, p. 51). A pesquisa se
concentrou na Lei Organica Municipal, Regimento Interno da Camara Municipal e nas reso-
lugbes que criaram ferramentas para a concretizacédo da participacédo direta da populagéo,
descrevendo-se, desse modo, um quadro do processo legislativo do municipio.

Visando ao terceiro objetivo especifico, foram solicitadas por meio de requerimento
administrativo e disponibilizadas pela Camara Municipal de Mossoré informagdes acerca da
utilizagéo pela populagao das ferramentas que possibilitam a participagéo direta da socieda-
de no processo legislativo durante o biénio 2021/2022: a Tribuna Popular, Tribuna Solidaria
e audiéncias publicas. Os dados obtidos foram analisados, a fim de avaliar o grau de adeséo
da populagéo as ferramentas disponibilizadas.

Portanto, a fim de responder ao questionamento que ensejou a presente pesquisa,
realizou-se pesquisa de cunho qualitativo, em que se analisou a efetiva utilizagéo das refe-
ridas ferramentas disponibilizadas pela legislagéo por parte da populagao. Conforme Proda-
nov e Freitas (2013, p. 70), a pesquisa descritiva “considera que ha uma relagao dinamica
entre o mundo real e o sujeito, isto €, um vinculo indissociavel entre 0 mundo objetivo e a
subjetividade do sujeito que ndo pode ser traduzido em ndmeros”.

Além da introdugao, o trabalho se divide em trés capitulos, além de um espacgo dedi-
cado as conclusdes. O capitulo seguinte analisara o estagio atual do debate sobre a partici-
pacao direta da populagédo no processo legislativo. O capitulo terceiro abordara o processo
legislativo no ambito de Mossoré/RN. Por fim, analisar-se-a a adesdo da populagédo aos
meios ofertados pela Camara Municipal para participagdo social direta.

2. ADEMOCRACIA NO SISTEMA REPRESENTATIVO

O art. 1° da Constituicdo Federal de 1988 enuncia que a “Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, cons-
titui-se em Estado Democratico de Direito”. Portanto, a populagdo tem o direito de eleger
seus governantes, além de influenciar diretamente a tomada de decisdes fundamentais. A
democracia vai muito além do voto. Consoante Corbari (2004), apesar de ser o0 meio mais
caracteristico de concretizagdo da democracia, tem-se que o voto (e a consequente escolha
dos governantes por parte da populagéo) € apenas um dos meios de participagdo dos cida-
daos nas decisdes de determinado ente federativo.

Silva (2016) explica que o regime representativo busca solucionar o conflito de inte-
resses por decisdes da maioria parlamentar, que nem sempre expressa a vontade popular,
impondo-se a consideravel parcela da populacéo significativos obstaculos, quanto ao direito
de voto, para a composicédo das Casas Legislativas, disso resultando que a legislagdo nem
sempre reflete as aspiragdes da maioria da populagdo, mas, pelo contrario, sustenta os
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interesses da classe dominante, frequentemente opostos. Portanto, mesmo sendo minoria,
a classe dominante impede que a maioria do povo obtenha a maioria da representagédo
popular nos parlamentos, razdo pela qual, apesar de ter a minoria parlamentar, obtém uma
legislag&o dirigida aos seus interesses.

Nesse sentido, explica Odete Medauar (2018, p. 24):

Apartir da metade da década de 50 do século XX, comega a surgir a preocupagao
com uma democracia mais completa, com a democracia que transpde o limiar
da eleigao de representantes politicos para expressar-se também no modo de
tomada de decis&o dos eleitos. Emergiu a ideia de que o valor da democracia
depende também do modo pelo qual as decisdes sdo tomadas e executadas.
Verificou-se que havia, com frequéncia, grande distanciamento entre as
concepgdes politicas de democracia vigentes num pais e a maneira com que
ocorriam as atuagdes da Administragdo: perante esta, o individuo continuava a
ser considerado como sudito, ndo como cidaddo dotado de direitos.

A questao é que, como se trata de um Estado Democratico, a participagdo da popu-
lacédo deve ser possibilitada e até estimulada. Nesse sentido, pode-se afirmar que o proprio
direito tem por funcéo social a inclusdo de pessoas para a deliberagao social (Pereira, 2022).
Quando mais pessoas participam da tomada de decisdes, menor é a possibilidade de que

estas sejam norteadas por interesses individuais.

Outro aspecto positivo do fortalecimento da participagéo direta da populagéo é a
possibilidade de enfraquecer medidas tomadas no ambito do chamado “constitucionalismo
abusivo”, que vem sendo identificado em diversos paises (Daly, 2021), tendo como uma de
suas caracteristicas a distancia dos anseios da populagéo e das decisdes tomadas por seus
representantes. A histéria mostra que a democracia esta sempre sob ataque, ainda que
sejam utilizados “arsenais” diversos.

Assim, apesar da Democracia Brasileira ter por base o Sistema Representativo — em
que determinados individuos representam a populagéo, por meio de mandato conferido pelo
voto (Gois, 2021), o Regime Democratico moderno deve ser vislumbrado a partir da amplia-
¢ao da cidadania, de modo que a legislagédo aproxime o cidaddo comum das decisdes fun-
damentais que vao trazer impactos ao seu municipio, estado e pais, conforme Cotrim Junior
(2017), para quem o republicanismo busca eliminar qualquer distingdo mais aprofundada
entre os ambitos publico e privado.

Deste modo, cabe ressaltar que a cidadania vai muito além da “cidadania politica”.
Pode-se falar em cidadania econémica, cidadania trabalhista, cidadania intelectual (Moreira,
1979). Como consequéncia, a ideia de democracia (como constru¢éo decorrente da cidada-
nia) também vai se desdobrar em diversas facetas. Acerca da necessidade de o cidad&o ter
reais possibilidades de influenciar de modo efetivo nas decisdes do Estado, assim leciona
André Ramos Tavares (2017, p. 717):

[...] a democracia econdmica passa por impedir que as decisdes privadas
econdmicas (nacionais, regionais, setoriais, atuais e prospectivas) sejam de
monopolio de um restrito setor empresarial, de forma que todos os cidaddos
participem como agentes conscientes e responsaveis na definicdo dos rumos,
limites e efeitos da economia. A busca pela democracia econémica gera uma
necessidade imperiosa de ampliar a participagéo cidada nos centros de decisdo
econdmica, ndo como mera retdrica ou abstragéo, mas como realidade cotidiana
permanente. Este mister admite multiplas politicas e instrumentos, todos com
plena potencialidade transformadora.
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A reflexao acima encontra concretizagdo, por exemplo, nas audiéncias publicas obri-
gatdrias que antecedem a votagéo e aprovagao das leis orgamentarias, permitindo que a
sociedade civil exerga o direito de conhecer a proposta orgamentaria, se manifestar e in-
fluenciar de modo real na decisao final.

2.1 O PROCESSO LEGISLATIVO MUNICIPAL

Primordialmente, para compreender a democracia representativa, faz-se mister dis-
correr acerca do seu principal objeto, o processo legislativo, que por sua vez corresponde a
trajetéria inaugurada pela iniciativa de alguma pessoa ou ente, de modo a passar por uma
sequéncia de tramitagdo até a promulgagdo e publicagdo de uma nova norma. Tal trajeto
pode variar conforme o tipo de proposi¢éo normativa requerida, bem como sofrer alteragdes
conforme o ambito e localidade na qual se insere, uma vez que diferentes dispositivos legais
podem regé-lo (Moraes, 2018).

No tocante ao processo legislativo municipal, deve-se atender ndo apenas a Constitui-
¢ao Federal, norma suprema no ordenamento juridico brasileiro, como também a Constituicao
Estadual. Do mesmo modo, atender-se-a a Lei Organica do Municipio, sob a qual, apesar de
funcionar como uma espécie de “constituicdo” municipal, ndo é possivel afirmar um parametro
para controle de constitucionalidade, como as demais supracitadas (Mendes; Branco, 2019).
Por fim, sdo registrados também os regimentos internos das casas legislativas.

As referidas normas, na ordem respectiva em que foram citadas, com excegao da Cons-
tituicdo Federal, ndo tém relagdo de hierarquia, mas reserva de competéncia (Nunes Junior,
2019). Cada uma tem um feixe reservado de poderes, com excegdo dos regimentos, cuja fun-
Géao e regulamentar o processo legislativo no respectivo Poder Legislativo. Desse modo, os re-
gimentos internos estao abaixo das demais normas citadas, o que esta adequado a finalidade
do referido diploma legislativo, pois se refere a regulamentacédo de matéria especifica, sendo,
portanto, de competéncia dos Municipios a legislagcdo acerca dos interesses locais, além da
fungdo de suplementar as legislagdes federal e estadual (I e I, art. 30, CF.).

Contudo, ndo é passivel o uso de tais atribuicdes legislativas ao Municipio para legiti-
mar ofensas aos principios constitucionalmente consagrados, posicao ratificada pelo Supre-
mo Tribunal Federal (STF) na Sumula 646: “os mecanismos de controle reciproco entre os
Poderes, os freios e contrapesos, [...] s6 se legitimam na medida em que guardem estreita
similaridade com os previstos na Constituicdo da Republica”.

Isto é, as regras basicas do processo legislativo previsto na constituinte no dmbito
federal devem ser adotadas pelos demais membros da federacéo, o que se conhece dou-
trinariamente por Principio da Simetria (Mendes; Branco, 2019). Obviamente, essa simetria
néo corresponde a uma uniformidade total, ndo sendo, portanto, um principio absoluto.

Um exemplo de concretizagdo do referido Principio é a regra da irrepetibilidade, a
qual afirma que proposicdo uma vez rejeitada ou prejudicada ndo pode ser objeto de nova
proposta na mesma sesséo legislativa, o que é encontrado tanto no paragrafo 5°, artigo 60,
da CF, quanto, de forma repetida, na Lei Organica do Municipio de Mossoré (art. 64) e no
Regimento Interno da Camara Municipal de Mossoré (art. 201).
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3. PROCESSO LEGISLATIVO NO AMBITO MUNICIPAL
MOSSOROENSE

Em geral, o processo legislativo obedece a uma sequéncia basica, a qual consiste em:
iniciativa, deliberacéo e votagao, sang¢ao ou veto, e finalmente, promulgagao e publicagdo.

Ainiciativa é responsavel por retirar o processo legislativo da inércia, a partir da pro-
posicdo de quem tem legitimidade para fazé-lo. No art. 55 da Lei Orgéanica do Municipio de
Mossoré e art. 198 do Regimento Interno da Camara Municipal de Mossoré (Resolugéo n°
01/1997), sdo reconhecidos como aptos a apresentar projeto de lei os Vereadores e a Mesa
ou Comissdo da Camara, além do Prefeito, sendo ainda possivel a iniciativa popular, cuja
propositura deve contar com o minimo de 5% do eleitorado municipal.

Desse modo, acata-se uma estrutura muito semelhante a vigente na constituinte fe-
deral, tanto nos respectivos autores quanto na divisdo de competéncias entre estes, ora
comuns, ora privativas. No caso do projeto de lei apresentado pelo Prefeito, a apreciagdo
da Camara devera cumprir prazo de 90 (noventa) dias, o que pode diminuir para 30 (trinta)
em caso de solicitagado de urgéncia, conforme caput e paragrafo 1°, art. 200, do Regimento
Interno da Camara Municipal de Mossoro.

As matérias submetidas ao plenario, da-se o nome de proposigdes, as quais sdo apre-
sentadas e protocoladas no Setor de Protocolo. Se assim feito, o Presidente devera recebé-
-las, exceto quando, nos termos do art. 183 do Regimento Interno e conforme disposigbes
de igual sentido distribuidas no texto legal desse: citar outra disposi¢cdo normativa, seja lei
ou clausula contratual, que nao acompanhe seu texto; transgredir ou ndo observar as exi-
géncias regimentais, como o art. 274, que versa sobre a iniciativa popular; for apresentada
por vereador ausente a sessao, salvo no caso de requerimento de licencga; repetir, na mesma
sessdo legislativa, matéria rejeitada ou vetada sem deliberacgao favoravel para tal de maioria
absoluta dos vereadores; se tratar de emenda, subemenda ou substitutivo desprovidos de
nexo direto e imediato com a proposigéo principal (art. 210); consistir em mensagem aditiva
do Chefe do Executivo que viole o principio da separagéo dos poderes.

3.1 DOS REGIMES DE TRAMITAGAO

Apds seu recebimento, as proposi¢des poderdo se encaixar em um dos trés regi-
mes de tramitagdo determinados pelo art. 187 do Regimento Interno da Camara Muni-
cipal de Mossord, quais sejam: i) urgéncia especial; ii) urgéncia; iii) ordinaria. O ultimo
deles sera aplicado de modo residual as proposi¢cdes que nado forem submetidas a
quaisquer dos outros regimes citados, sendo, portanto, a tramitagdo mais comumente
utilizada no Processo Legislativo.

Na Urgéncia Especial, séo dispensadas as exigéncias regimentais, exceto o nimero
legal e o parecer, visto que maior demora em sua apreciagdo acarretaria grave prejuizo
ou perda de oportunidade da proposigéo. Para que seja concedido, o Regime de Urgéncia
Especial devera ser requerido mediante documento escrito e devidamente justificado, que
devera ser apresentado pela Mesa Diretora ou por, no minimo, 1/3 (um tergo) dos Vereado-
res, em qualquer fase da sesséo, sendo submetido ao Plenario no tempo destinado @ Ordem
do Dia. O requerimento de Urgéncia Especial ndo sofrera discussédo, e sua aprovagéo de-
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pendera de quérum de maioria absoluta, ndo sendo admitido para proposigdes com menos
de 08 (oito) dias de protocoladas pela Secretaria Legislativa (arts. 188 a 190 do Regimento
Interno), o que constitui, no ambito do processo legislativo, a concretizagdo do principio da
vedacgao a surpresa.

Por fim, tem-se que o Regime de Urgéncia somente podera ser aplicado a proposi-
¢bes apresentadas pelo Poder Executivo e implica redugéo dos prazos regimentais — que,
ordinariamente, seria de 90 (noventa) dias, conforme o caput do art. 200 do Regimento In-
terno — limitando sua apreciacédo em até 30 (trinta) dias a contar da proposi¢do. Entrado um
projeto sob Regime de Urgéncia na Diretoria Legislativa, o Presidente da Camara tera trés
dias para encaminha-lo as Comissdes Permanentes. Apds seu recebimento, o Presidente
da Comisséo tera 24 horas para designar um relator, que, por sua vez, devera emitir parecer
em até trés dias.

Findo o prazo e inexistindo parecer, o Presidente podera emiti-lo por si préprio, dando
a Comissdo Permanente competente o prazo total de seis dias para apresentar parecer
sobre a matéria. Na hipétese de descumprimento do prazo, o processo sera enviado para
outra Comissdo Permanente ou incluido na Ordem do Dia.

3.2 DAS DISCUSSOES

Posteriormente, inaugura-se o processo de discussdo, o qual conta com a fase das
comissodes, responsaveis pelo exame das proposigcdes e emissao de pareceres prévios (Pa-
dilha, 2020), com a prioridade da Comissao de Constituicdo, Justica e Redagao (art. 227) e
encaminhando-se sequencialmente as demais, de modo registrado e protocolado (art. 228),
naquelas distribuidas a mais de uma comisséo.

Adiante, inicia-se a fase do plenario, onde a discussao continua e avancga para a vota-
¢ao. Nesse sentido, os incisos | e Il do art. 240 estabelecem os seguintes intervalos de tem-
po para o vereador na discussao: “| - cinco minutos com apartes: a) vetos; b) projetos; Il - trés
minutos com apartes: a) pareceres; b) redagao final; c) requerimentos: d) acusagao ou de-
fesa no processo de cassagdo de mandato de Prefeito, Vice-prefeito e Vereadores”. Cada
aparte, segundo o mesmo regimento, estaria limitado a um minuto, ndo sendo previsto nos
pronunciamentos dos lideres de bancada, o que ocorre uma Unica vez, no tempo de trés
minutos (paragrafo 1°, art. 246).

3.3 DA VOTAGAO

Apos o Presidente declarar encerrada a discussao, dar-se-a inicio a fase de votacao,
na qual o Plenario manifestara sua aprovagao ou rejeicdo acerca de proposi¢gdo em pauta.
Todos os Vereadores presentes na sesséo deverao votar, abstendo-se somente os Vereado-
res impedidos ou aqueles que possuirem interesse pessoal na deliberagéo e cujo voto seja
definitivo. De acordo com o art. 247 do Regimento Interno da Camara, a votagéo podera con-
tar com dois processos distintos: o simbdlico e o0 nominal.

No processo simbodlico de votagéo, o Presidente convida os parlamentares que estive-
rem de acordo com o projeto a permanecerem sentados ao passo que aqueles em desacordo
devem ficar de pé, havendo em seguida a contagem de votos e proclamagao do resultado.
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No processo nominal, a apuragao ocorrera mediante consignagéo expressa do nome
e voto de cada Vereador, sendo utilizado obrigatoriamente em matérias que exijam quérum
especial de votagédo ou quando solicitada a verificagdo nominal de matérias de maioria sim-
ples. Podera ser realizado por meio eletronico ou, quando este estiver indisponivel, por
chamada realizada pelo presidente.

3.4 DOS TIPOS DE MAIORIA

A maioria absoluta é a que compreende mais da metade dos membros da Camara,
sendo utilizada em deliberagdes que versem sobre determinadas matérias, tais como as tri-
butarias, as orcamentarias, criagdo de cargos e remuneragoes; rejeicdo de veto; Regimento
Interno da Camara Municipal, isengbes de impostos municipais; todo e qualquer tipo de
anistia; acolhimento de denuncia e acusagéo contra Vereadores e Prefeito, dentre outras.

A maioria qualificada é a que necessita da aprovagéo de, no minimo, dois tergos dos
membros da Camara, devendo ser utilizada quando a proposigéo tratar sobre: rejeicdo do
parecer prévio do Tribunal de Contas do Estado; destituicdo dos membros da Mesa; emen-
das a Lei Organica; aprovagéo de sessao secreta; perda de mandato de Prefeito; perda de
mandato de Vereador; criagao, organizagéo e supressao de distritos e subdistritos e divisdo
do territério do municipio em areas administrativas; alteracdo de denominagao de proéprios,
vias e logradouros publicos; concessao de titulo de cidaddo honorario ou qualquer outra
honraria ou homenagem.

A maioria simples, por sua vez, compreende o maior resultado da votagao dentre
aqueles presentes na reunido, devendo ser utilizada nos casos néo aludidos previamente.

3.5 DA SANGAO OU VETO

A proposigao com respeito a qual tenha sido aprovado substitutivo, emenda ou su-
bemenda retornara a Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagéo para elaboragédo da
Redagéo Final, a qual sera aprovada salvo votacéo contraria de 2/3 (dois tergos) dos mem-
bros (art. 252). Por sua vez, na fase de sang¢ao ou veto, segundo o artigo 255 do Regimento
Interno, o projeto sera encaminhado no prazo de 10 (dez) dias ao chefe do Executivo, o qual,
por sua vez, terd 15 (quinze) dias Uteis para sancionar ou vetar. No caso da auséncia de
manifestacdo do Executivo, havera a sangao tatica do projeto, o qual tera de ser promulgado
em 48 horas, pelo presidente da Camara, cuja eventual omisséo implicara transmisséo da
incumbéncia ao vice-presidente, em igual prazo.

Contudo, se o projeto for considerado inconstitucional, ilegal ou contrario ao interesse
publico (art. 256), recebera o veto parcial ou integral, que retornara a Casa Legislativa e sera
apreciado em 30 trinta dias Uteis, considerando o disposto no § 4° do art. 60 da Lei Organica
Municipal, podendo ser rejeitado, se assim decidido por maioria absoluta de seus membros.
Vale ressaltar que nesse prazo 15 (quinze) dias se referem a manifestacdo da Comisséo de
Constituicdo, Justica e Redacao, os quais serdao contados, por sua vez, de modo corrido.
Rejeitado o veto, o Prefeito deve promulgar o projeto em até 48 (quarenta e oito) horas,
sendo o fara o Presidente da Camara, em igual prazo, obrigando ainda o Vice-presidente a
fazé-lo, mantendo o prazo para este, no caso de nao ter sido feito pelos demais. Destarte,
concluidos os tramites e promulgado o projeto, segue-se para a publicacao.
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3.6 DAS FERRAMENTAS DE PARTICIPACAO POPULAR NO
PROCESSO LEGISLATIVO

Além da iniciativa popular, prevista na Constituicdo Federal de 1988, no ambito muni-
cipal ha outras formas de participagao da populagao, as quais — ainda que, conforme Silva
(2016), ndo se caracterizem como participagéo direta, compondo o que denominou demo-
cracia semidireta — podem causar impactos na legislagao, seja pela alteragéo do texto a ser
submetido aos edis, seja na aprovagao ou reprovagao da proposicao legislativa.

A Resolugdo 03, de 2011, alterada pela Resolugdo 05, de 2019, instituiu a Tribuna
Popular na Camara Municipal de Mossord, que faculta o uso da palavra na sesséo ordinaria
a todo e qualquer cidadado que comprove domicilio eleitoral em Mossoré/RN, representantes
de organizagbes ndo governamentais, entidades sociais e sindicais, conselhos populares e
partidos politicos. Assim, o cidaddo comum podera usar a palavra por até cinco minutos, po-
dendo fazer denuincias ou mesmo se manifestar sobre proposigdo legislativa naquela data,
0 que podera influenciar o resultado da votagéo.

No mesmo sentido, a Resolugdo 02, de 2012, instituiu a Tribuna Solidaria no ambito
da Camara Municipal. Dessa forma, uma vez por més, na 12 sessao ordinaria, podera fazer
uso da palavra na Tribuna da Camara Municipal, por até 10 (dez) minutos, toda e qualquer
entidade de assisténcia social, de cunho ndo governamental.

Ha ainda as audiéncias publicas realizadas no ambito da Camara Municipal, se-
jam aquelas de carater obrigatério (como as referentes a prestagao de contas de saude)
ou aquelas de natureza facultativa, convocadas pela Camara Municipal (previstas no
§ 19, inciso Il, do art. 47 da Lei Organica Municipal e no inciso V do art. 80 Regimento
Interno) ou pela propria sociedade civil, conforme regulamentado pelo art. 280 do Re-
gimento Interno.

Tanto a Tribuna Popular quanto a Tribuna Solidaria ocorrem durante as sessdes
ordinarias, antes da Ordem do Dia. As Audiéncias Publicas acontecem em sessdes
apartadas, realizadas com a finalidade exclusiva de debater determinado tema. Todas
séo televisionadas (TV Céamara), bem como transmitidas no endereco eletrénico da
Camara Municipal.

4. ADESAO DA POPULAGAO AOS MEIOS DE PARTICIPAGAO DIRETA

Diante desse cenario, foram solicitadas por meio de requerimento administrativo
e disponibilizadas pela Camara Municipal de Mossoré as seguintes informacgdes: a)
numero de cidadaos que utilizaram a Tribuna Popular, nos anos de 2021 e 2022; b)
numero de cidadaos que utilizaram a Tribuna Solidaria, nos anos de 2021 e 2022; c)
numero de pessoas que estiveram presentes nas audiéncias publicas referentes as leis
orgamentarias, no biénio 2021/2022 e; d) numero de pessoas que estiveram presentes
nas audiéncias publicas que nao fossem decorrentes do processo legislativo orgamen-
tario no referido biénio. Em relagdo a Tribuna Popular, em 2021, apenas sete pessoas
utilizaram a referida ferramenta, todas entre setembro e dezembro. Cabe salientar que,
em razao da pandemia de Covid-19, as sessdes estavam sendo realizadas por meio de
Sistema de Deliberagdo Remota.
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No ano de 2022, o numero de usuarios foi de 2022 foi de 33 (trinta e trés) pes-
soas, se distribuindo entre os meses de margo a novembro. Perceba-se que no referido
ano s6 nao houve a utilizagdo da Tribuna Popular nos meses de janeiro, fevereiro e de-
zembro, periodo de recesso parlamentar. A Tribuna Solidaria n&o foi utilizada nenhuma
vez no biénio 2021/2022.

No que se refere as audiéncias publicas realizadas em raz&o das leis orgamen-
tarias, no ano de 2021 foram registradas 58 (cinquenta e oito) presencgas ao todo. No
referido ano, foram votadas trés leis orgamentarias: Plano Plurianual - PPA, Lei de
Diretrizes Orgamentarias - LDO e Lei Orgamentaria Anual - LOA. A primeira foi sobre a
LDO, na data de 12 de agosto de 2021, oportunidade na qual foram registradas apenas
trés presencas, ressalvando que a baixa participagdo pode ser justificada pelo uso do
Sistema de Deliberagdo Remota.

A segunda audiéncia decorrente do processo legislativo orgcamentario foi a do PPA,
realizada em nove de setembro de 2021. Foram registradas 37 (trinta e sete) presengas,
numero significativamente maior do que na audiéncia referente a LDO. Por fim, quanto a
audiéncia publica referente a LOA, realizada em oito de novembro de 2021, foi registrada
a presenca de 18 (dezoito) cidadaos.

E interessante ressaltar que a tramitagdo da referida Lei Orgcamentaria Anual se
deu com ampla participagdo popular, decisiva para alteragdes na proposta orgamentaria
inicialmente enviada pelo Poder Executivo, como pode ser lido no “Jornal DeFato”. Apés
protestos que se iniciaram na audiéncia publica e que atravessaram toda a tramitagdo da
referida LOA, houve o remanejamento de R$708.000,00 (setecentos e oito mil reais) para
diversas ag0es relacionadas a Cultura, segundo divulgou o “Blog Carol Ribeiro”.

No ano de 2022, novamente ocorreram trés audiéncias publicas. Muito embora nédo
tenha havido votacao referente ao PPA, a LOA referente ao exercicio 2022 teve de passar
por novo processo legislativo, em razdo de problemas relacionados a operacionalizagao
das emendas impositivas (Géis, 2022).

A populagdo presente as trés Audiéncias Publicas totalizou 78 (setenta e oito) pes-
soas, sendo 39 (trinta) na Audiéncia Publica referente a LOA para o exercicio financeiro
de 2022, realizada em 12 de janeiro de 2022. A Audiéncia Publica referente a LDO para o
exercicio 2023, realizada em 18 de abril de 2022, contou com a presenca de 17 (dezes-
sete) pessoas. Por fim, a Audiéncia Publica referente a LOA 2023, realizada em seis de
outubro de 2022, contabilizou 22 (vinte e duas) presengas.

No que diz respeito as audiéncias publicas nao relacionadas ao processo legis-
lativo orcamentario, estas sdo apresentadas nas tabelas 01 e 02, com base nas infor-
magdes fornecidas pela Camara Municipal de Mossoro, referentes aos anos de 2021 e
2022, respectivamente:
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Tabela 1: Audiéncias publicas realizadas na Camara Municipal de Mossoré em 2021.

Audiéncias Publicas 2021
Data Tema Participantes
12/08/2021 Prestagéo de contas da satde - Ultimo quadrimestre de 2020 29
13/08/2021 Prestagéo de contas da saude - Relatério anual de 2020 35
20/08/2021 Prestagéo de contas da saude - Primeiro quadrimestre de 2021 29
16/09/2021 Debater sobre a rede de saiide mental e atendimento psicossocial 63
24/09/2021 PEC 32/2020 - Reforma Administrativa 51
29/09/2021 Prestacéo de contas da Controladoria Geral do Municipio 17
04/10/2021 68 anos da Petrobras 41
21/10/2021 Abastecimento de agua de Mossoré pela CAERN 55
28/10/2021 Semana lixo zero 20
25/11/2021 Importancia do turismo 39

Fonte: Dados da pesquisa.

No ano de 2021, a presenca total as audiéncias que nao decorreram do processo
legislativo orgamentario foi de 379 (trezentas e setenta e nove) pessoas. As Audiéncias
Publicas que mais atrairam pessoas foram, em ordem decrescente, a que debateu a rede
de saude mental e atendimento psicossocial do municipio (63 pessoas); abastecimento de
agua de Mossoré pela CAERN (55 pessoas); e a que tratou da PEC 32/2020 — a chamada
Reforma Administrativa (51 pessoas).

Cabe mencionar ainda o grande numero de participantes nas audiéncias sobre a
Petrobras (41 pessoas) e sobre o Turismo (39 pessoas). Percebe-se que as audiéncias
que mais atrairam a sociedade civil foram aquelas concernentes a economia do municipio
e as que buscavam debater problemas recorrentes no abastecimento de agua.

Tabela 2: Audiéncias publicas realizadas na Camara Municipal de Mossoré em 2022.

Audiéncias Publicas 2022
07/02/2022 PELOM 01/2022 - trata das modificac§e§ go regime proprio de previdéncia do 20
municipio
17/03/2022 Situagao do Hospital Regional Tarcisio Maia 39
23/03/2022 Campanha da Fraternidade 2022 39
31/03/2022 Debater com a empresa 3R Pretroleum sobre'investimentos do setor pretrolifero 30
em Mossoro
27/04/2022 Prestacéo de contas da satde - terceiro e quarto quadrimestre de 2021 18
29/08/2022 Psicologia: conquistas e desafios 35
13/10/2022 Importancia do profissional de assisténcia social 53
10/11/2022 Lixo zero 24

Fonte: Dados da pesquisa.
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No ano de 2022, a presencga total as audiéncias que ndo decorreram do processo
legislativo orgamentario foi de 258 (duzentos e cinquenta e oito) pessoas. As Audiéncias
Publicas que mais atrairam a sociedade civil, em ordem decrescente, foram: a) Importancia
do profissional de assisténcia social (53 pessoas); b) Situagdo do Hospital Regional Tarcisio
Maia (39 pessoas); c) Campanha da Fraternidade 2022 (39 pessoas). Houve, ainda, uma
nova audiéncia publica para tratar da questao dos investimentos no setor petrolifero (30 pes-
soas), importante para a economia municipal, além de uma audiéncia com os profissionais
de psicologia (35 pessoas).

E inegavel que a democracia, no municipio de Mossoro, foi muito além do exercicio do
voto, haja vista as diversas alternativas de participagéo da populagao supracitadas, por meio
das quais a populagao pode participar das decisdes politicas fundamentais do municipio. Em
que pese isto, ainda ha muito espago a ser preenchido, a exemplo da Tribuna Solidaria, que
né&o foi utilizada nenhuma vez durante o biénio analisado.

A previsdo de manifestagdo popular durante as sessoées, permitindo que municipes se
manifestem acerca de determinado tema, permite a diluigéo, até certo ponto, dos problemas
de que o sistema representativo padece. Da mesma forma, percebe-se que as audiéncias
publicas sdo fundamentais para o didlogo entre sociedade civil e poderes publicos. Verifi-
COU-se a0 menos um caso em que a pressao popular impactou diretamente na redagao da
legislagdo aprovada, com o remanejamento de recursos para agdes destinadas a cultura.

Por fim, cabe atentar para a reducéo significativa de 379 (trezentos e setenta e nove)
pessoas para 258 (duzentos e cinquenta e oito) pessoas, quando abordadas as audiéncias
publicas ndo atinentes ao processo legislativo orgamentario: em que pese ter havido duas
audiéncias a menos, houve redugéo significativa da participagéo popular, em apenas um ano.

5. CONCLUSAO

A partir do estudo realizado sobre o processo legislativo em ambito municipal na
cidade de Mossoré-RN, o qual enfatizou os tipos de proposicdes legislativas, regimes de
tramitagdo, como ocorrem as discussdes acerca de projetos e como ocorre a promulga-
¢ao, foi possivel avaliar como se da a participagao da populagdo no processo legislativo.

A participacao direta da populagdo no processo legislativo em Mossord-RN foi
avaliada tanto pelo meio mais comum, que € a iniciativa popular na materializagéo de
projetos de leis e participagdbes em audiéncias publicas, quanto por meios atipicos e
proprios instituidos no d&mbito da Camara Municipal de Mossord, como a Tribuna Popu-
lar e Tribuna Solidaria.

Os dados levantados acerca da participagdo popular no biénio 2021/2022 eviden-
ciaram que os meios de interagdo com a sociedade instituidos pela Camara Municipal de
Mossor6 fortaleceram a democracia e possibilitaram ainda mais a participagédo da popula-
¢do na gestao de seus bens, estreitando o elo entre as demandas da sociedade e o Poder
Legislativo. As regulamentagbes do uso da palavra para os cidaddos apresentarem suas
demandas e seus pontos de vista ao longo das sessdes ordinarias e audiéncias publicas
permitiram e incentivaram a sociedade a se manifestar sobre todos os assuntos que jul-
gasse pertinentes.
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Cabe destacar, porém, que o processo legislativo municipal ndo conseguiu se ade-
quar efetivamente no periodo pandémico de Covid-19, em 2021, visando a manutengao dos
meios de participagdo popular. A pouca participagdo popular em audiéncias publicas e no
uso da Tribuna Popular, evidenciada neste trabalho, mostra que tais regulamentacdes nao
se ajustaram suficientemente a ponto de conseguirem manter a regularidade das participa-
¢Oes sociais durante o periodo de pandemia.

Ademais, apesar da previsao expressa destes meios de participagdo da populagéo
no processo legislativo, nota-se que, no periodo analisado, esta participacdo ainda foi
timida, principalmente quando se compara o nimero de pessoas que utilizaram as ferra-
mentas dispostas ao numero total de habitantes e de eleitores de Mossor6-RN, conforme
dados supracitados.

Desta forma, diante da pesquisa realizada, pode-se perceber que, apesar de existir
énfase hodierna no estudo e fortalecimento da participagéo direta da populagao, as princi-
pais decisbes ainda sdo tomadas por meio da participagéo indireta, razdo pela qual ndo se
pode negligenciar seu estudo e aperfeicoamento.

Entretanto, é possivel dizer que o processo legislativo em Mossoré/RN nao se resume
aos meios convencionais, tais como o voto e aqueles previstos na Constituicdo de 1988, ha-
vendo instrumentos locais que fortalecem a participagao direta da populagéo, incrementan-
do e concretizando, ainda que de modo incipiente e passivel de aprimoramento, a cidadania
e a democracia no processo legislativo municipal.
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Resumo

A Nova Lei de licitagdes e Contratos Administrativos trouxe varias mudangas essenciais no ambito das contratagdes pu-
blicas, como também consolidou entendimentos que ja haviam sendo utilizados pela Administracdo Publica. Ocorre que
a Constituicdo ressalta que cabe a Unido estabelecer normas gerais sobre a matéria, o que ndo foi adotado em alguns
dispositivos da novel legislagdo. Nesse sentido, busca-se no presente artigo analisar a inconstitucionalidade do artigo 10
da Nova Lei de Licitagdes, o qual trata da defesa de agentes publicos pela Advocacia Publica, em virtude da invasdo de
competéncia dos demais entes federados.

Palavras-chaves: Advocacia Publica. Representagédo de Agentes Publicos. Interesse Publico.

Abstract

The New Law on Tenders and Administrative Contracts brought several essential changes in the scope of public contracts,
as well as consolidated understandings that had already been used by the Public Administration. It so happens that the
Constitution emphasizes that it is up to the Union to establish general rules on the matter, which was not adopted in some
provisions of the new legislation. In this sense, this article seeks to analyze the unconstitutionality of article 10 of the New
Bidding Law, which deals with the defense of public agents by the Public Advocacy, due to the invasion of competence of
the other federated entities.
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1. INTRODUGCAO

Em um periodo de urgéncia na efetivagédo das politicas publicas, a nova Lei de Licita-
¢oes e Contratos Administrativos (lei 14.133/2021) foi aprovada com bastante otimismo e a
estimativa de desburocratizar a forma de como vem sendo realizada as licitagcdes e contratos
administrativos, isso porque suas disposigdes alcangam a Administragcdo Publica de forma
direta, como também os particulares que contratam com ela.

Contudo, varios dispositivos desta lei, em virtude da duvida de sua aplicagéo, pos-
suem duvidosa constitucionalidade, como o art. 10 da presente lei, que tem por objeto a
defesa de agentes publicos pela Advocacia Publica gera bastante discussao atinente aos
profissionais das Procuradorias Juridicas.

Art. 10. Se as autoridades competentes e os servidores publicos que tiverem
participado dos procedimentos relacionados as licitagdes e aos contratos de que
trata esta Lei precisarem defender-se nas esferas administrativa, controladora
ou judicial em razédo de ato praticado com estrita observancia de orientagcdo
constante em parecer juridico elaborado na forma do § 1° do art. 53 desta Lei,
a advocacia publica promovera, a critério do agente publico, sua representagéo
judicial ou extrajudicial.

Isso porque a Constituicdo Federal deixou bem assentado a funcdo desse 6rgdo es-
sencial a justica (art. 131 e 132 da CF), que é a representagao judicial e extrajudicial, bem
como a consultoria juridica do ente federado. Entretanto, o legislador, em varias oportuni-
dades, preocupou-se em expandir a atuagdo da Advocacia Publica, para que essa atua na
defesa juridica de agentes publicos no ambito judicial e extrajudicial.

Dessa forma, até que o Supremo Tribunal se pronuncie, essa ampliagdo das fungdes
das procuradorias é constitucional, de modo que o art. 10 da Nova Lei de Licitagdes e Con-
tratos, como sera analisado a seguir, atribui normas especificas para os entes federados,
violando sua autonomia e competéncia legislativa.

2. PRINCIPAIS MUDANGAS DA NOVA LEI DE LICITAGOES

Em primeira analise, vale ressaltar que a lei anterior de licitagdes e contratos tera vali-
dade de 02 (dois) anos, ou seja, no prazo de abril de 2021 até abril de 2023, o administrador
podera optar por uma das leis, conforme prevé o art. 191 da lei 14.133/2021," devendo ser
justificada a escolha da legislagéo a ser seguida, ndo se admitindo a sua combinagao.

Aregra de transigéo se justifica, em virtude de o administrador publico poder escolher
de forma discricionaria qual legislagéo usar, ndo podendo fazer o uso das duas legisla-
¢bes de modo conjunto, sendo que nesse periodo, o gestor podera realizar um regime de
transicéo, a fim de qualificar suas equipes, para que essas se adequem a nova legislagéo.
(Oliveira, 2021, p. 626).

Quanto as mudancas, verifica-se que a novel legislagdo revogou os crimes previstos
na Lei 8.666/932 e, findado os dois anos da publicagédo da Lei 14.133/2021, a lei 8.666/1993,
a Lei do pregdo (Lei 10.520/2002, e os artigos 1° a 47-A da Lei 12. 462/2011 (lei que dispde
do regime diferenciado de contratagdes publicas). Segundo Irene Patricia Nohara (2021,
p. 9-28), a nova legislagdo compila o que tem de mais avangado dessas trés legislagdes,
ocorrendo, na pratica, poucas mudangas.
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Do mesmo modo, ressalta Edgar Guimarae (2021, p.8-26), que a nova lei unificou
varios diplomas normativos que antes eram regulados por varias leis esparsas, trazendo
em um unico texto a normativa referente ao tema, porém o texto ficou longo demais, bas-
tante formalista e, diante do tempo de sua insergéo, ndo era o que a comunidade juridica
estava esperando.

Na mesma linha de pensamento, Flavio Amaral Garcia 2022, p. 1-5) ressalta que a
Nova lei de Licitagdes e contratos n&o € a lei voltada para a modernidade, mas que foi possi-
vel de ser realizada no &mbito da realidade brasileira. O autor critica o fato de a lei ser forma-
lista, a qual quer regular tudo, de modo que poderia ser uma legislagéo mais principioldgica.

De maneira idéntica Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Thiago Marrada, asseveram que
a Nova Lei de Licitagdes quis esgotar toda matéria de licitagdo de maneira pormenorizada,
o que afronta o art. 22, inciso XXVII, da CF, pois cabe a Unido legislar sobre normas gerais
de licitagéo, de modo que a presente legislacdo entrou em tantos detalhes que ndo sobrou
nada para os Estados e Municipios suplementarem. (Guimaraes, 2022).

A novel legislagao trouxe varias novidades, Irene Patricia Nohara (2021, p. 9-28) trata
da importancia do dialogo competitivo, modalidade de licitacdo que extingue a tomada de
pregos e o convite, tratando-se de modalidade inspirada no dialogo concorrencial. Previsto
no art. 6°, inciso XLII, da Lei 14.133/2021, pontua a autora que “trata-se de modalidade cujo
objetivo é atender as necessidades de obras, servicos e compras em que o poder publico
sabe de suas necessidades, mas néo sabe, diante da variabilidade do mercado, como me-
Ihor supri-las.”

Do mesmo sentido, assinala Matheus Carvalho (2021a, p. 25) em relagéo ao didlogo
competitivo que:

Nesses casos, a Administragcdo Publica reconhece a importancia da contratagéo

de um determinado objeto, mas ndo sabe a melhor forma de suprir essa

necessidade de forma mais adequada, dada a sua complexidade, e, para

tanto, precisa de auxilios dos particulares. Assim, essa modalidade permite que

seja implementado um didlogo entre o ente estatal e seus fornecedores para

encontrarem a melhor solugdo para atender as necessidades do poder publico.

Isso porque, muitas vezes, os produtos ou servigos disponiveis no mercado nao

atendem a necessidade da Administragdo precisam ser adaptados caso a caso.

O autor finaliza ressaltando que, no ambito do direito administrativo moderno, ja é

uma realidade o didlogo competitivo, pois coloca o particular juntamente com o Estado com
a finalidade de resolver os problemas impostos, o que paulatinamente melhora a prestagéo

dos contratos firmados pelo poder publico. (Oliveira, 2021, p. 637).

Outra mudancga importante é a instituigdo do Portal Nacional de Contratagdes Publi-
cas (PNCP), trata-se de um sitio oficial eletrénico destinado a divulgagéo centralizada e obri-
gatoria dos atos exigidos pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos, e a realizagéo facultativa
das contratagdes pelos érgaos entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de
todos os entes federativos, conforme previsdo do art. 174, incisos | e |, da Lei 14.133/2021.

Constata-se que a instituicdo do PNCP decorre do principio da publicidade e da trans-
paréncia previstos na Constituicdo Federal, servindo como instrumento de controle social
que a populagéo tera ao poder acessar as contratagdes publicas e licitagdes efetivadas pelo
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poder publico (Oliveira, 2021, p. 637). Isso demonstra, de forma democratica, a solidificagdo
do acesso a informacgao para os particulares, pois facilita a propria fiscalizagdo perante o
poder publico sobre a legalidade de seus atos.

Na viséo de outros autores, a instituicdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas
permite a efetivagcdo de outros principios além da publicidade e transparéncia, Monique Ro-
cha Furtado e James Batista Vieira (2022) ressaltam que:

O PNCP contribui ainda para a promogéo dos principios da responsividade
e da integridade na Administragdo Publica, pois o favorece o processo por
meio do qual os agentes publicos podem ser responsabilizados por suas
acdes e omissdes e cria uma estrutura que gera incentivos a honestidade
e a observancia de elevados padrdes de probidade na gestdo dos recursos
publicos. Estes beneficios podem ser alcangados pelo PNCP porque a NLLC
promove uma alteragdo na légica juridica, gerencial e econdmica subjacente ao
sistema de contratagdes publicas.

Além disso, para os autores, a implantagao do portal ndo se trata de mera obrigagéo
legal, haja vista que essa ferramenta melhora o controle social, facilita o acesso a infor-
magao nao so6 dos particulares, mas também dos fornecedores e prestadores de servigos.
Ademais, ao criar um ambiente coordenado entre as administra¢cdes e os fornecedores,
aumenta a eficiéncia administrativa e, por decorréncia, diminui a propria corrupgéo, pois
essa é realizada de modo sigiloso no ambito dos contratos. (Furtado; Vieira, 2022, p. 2-3).

Nesse sentido, varias sdo as alteragdes tratadas pela Nova Lei de Licitagdes e Con-
tratos Administrativos, sobretudo no que se refere a atuagdo da Advocacia Publica na De-
fesa de agentes publicos, que é objeto desse trabalho. Posto isso, entender o histérico da
Advocacia Publica como fungao Essencial a Justica é importante para se chegar na incons-
titucionalidade discutida no presente artigo.

3. DA ADVOCACIA PUBLICA

Prevista no art. 131 e seguintes da Constituicdo Federal, sendo uma das fungdes
essenciais a justica, a Advocacia Publica possui a fungdo de representar judicialmente
e extrajudicialmente as pessoas politicas que ela representa. Contudo, quando a CF faz
mencéo a representacédo da Unido, ndo ha uma referéncia somente ao poder executi-
vo, mas também ao poder legislativo, judiciario e demais fun¢des essenciais a justica.
(Fernandes, 2020, p. 740).

Depreende-se que houve mudangas significativas, sobretudo em relagdo a
Unido. Isso porque antes da atual Constituigdo, o Procurador da Republica exercia a
fungdo de membro do 6rgdo do Parquet, juntamente com a defesa dos interesses esta-
tais, o que em alguns casos trazia um conflito de interesse em virtude da acumulagéo
de cargos. (Masson, 2020, p. 1381).

A mudanga foi louvavel, pois desmembrou dois 6rgdos com funcgdes diferentes, pois
o Ministério Pubico passou a exercer suas atribuigdes constitucionais de forma plena, na
forma do art. 129 e seguintes da lei maior, ao passo que foi criado um 6rgéao especifico
para defender os interesses judiciais e extrajudiciais da Unido. (Masson, 2020, p. 132).

Do mesmo modo, pontua José Afonso da Silva (2016, p. 612):
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A Constituicdo desfez o bifrontismo que sempre existiu no Ministério Publico
Federal, cujos membros exerciam cumulativamente as fungdes de Ministério
Publico e de Procuradores da Republica no exercicio da advocacia da Unido.
Agora o Ministério Publico da Unido com seus Ministérios Publicos especiais s6
cumpre as fungdes tipicas da instituicdo. Ndo sdo mais advogados da Unido.

Nesse sentido, na nova ordem constitucional, a tarefa da representagao judicial e
extrajudicial da Unido cabe a Advocacia Geral da Unigo, cabendo-lhe, nos termos de sua
lei complementar, a atividade de consultoria e assessoramento juridico do poder executivo,
como consta na previsédo do art. 131 da Constituicdo Federal. Além do mais, vale ressaltar
que a AGU tem outras carreiras além da Advocacia Geral da Uniao.

No tocante a execugéo de divida ativa de natureza tributaria, cabe a Procuraria da
Fazenda Nacional a representacéo na Unido, de acordo com o art. 131, § 3°, da Constituigao
Federal, e em relagéo as autarquias federais do poder executivo federal, cabe a procurado-
ria federal a sua representacdo, ha, portanto, uma grande diferenca das carreiras da advo-
cacia publica federal para a Estadual, pois no ambito dos Estados e o Distrito Federal, vigora
o principio da unicidade da representacado e da consultoria juridica.

Isso porque no bojo da Agéo Direta de Inconstitucionalidade de n. 145 o Supremo Tri-
bunal Federal decidiu que a criagéo de 6rgaos paralelos de consultoria juridica ndo é compa-
tivel com o modelo constitucional atribuido aos Estados e o Distrito Federal. Essa distingao
em relagdo a Unido é devido ao art. 69 do ato das disposigdes constitucionais transitoria, o
qual menciona que aos Estados, sera permitido manter as consultorias juridicas separadas
das suas procuradorias ou advocacias, desde que na data da promulgagéo da constituicado
tenham érgaos distintos para as respectivas fungdes.

Sendo assim, as normas posteriores a Constituicdo de 1988 que criarem érgao
de representagao distinto das Procuradorias dos Estados seriam inconstitucionais, no
Estado de Mato Grosso do Sul, por exemplo, no julgamento da Agéo Direta de Incons-
titucionalidade 9292/MS, as Leis que criaram as carreiras de Procurador Autarquico
foram declaradas inconstitucionais, haja vista que o cargo foi criado em 2005, posterior
a constituicdo de 1988.

Entretanto, a mesma Corte, em respeito a seguranca juridica, modulou os efeitos da
decisédo, tornando a carreira em extingéo, e impedindo que seus atuais ocupantes exercam
fungdes relativas a representagéo judicial, permitindo somente a consultoria juridica, sob a
supervisdo técnica do procurador do Estado,® na pratica, esses profissionais atuaram nas
procuradorias, como se fossem “assessores concursados” dos procuradores do Estado.

Vale ressaltar que o principio da unicidade da representagéo judicial e da consultoria
juridica dos Estados e do Distrito Federal possui regras bem rigidas em relacdo a Unido,
pois essa possui varias carreiras definidas, como a de Advogado da Unido, Procurador da
Fazenda nacional, Procurador Federal, e Procurador do Banco Central.

Sendo assim, existe um tratamento diferenciado e, aparentemente, ndo ha uma
explicagdo juridica para essa distingdo, além da previsao contida no Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias de n. 69, pois mesmo os 6rgaos paralelos de consultoria e as-
sessoramento juridico que continuaram a existir, inexiste prejuizo pratico. Ademais, 6rgaos
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como procuradorias autarquicas eram manifestagdo da descentralizagdo administrativa,
pois coloca agentes do Estados em cidades do Interior, 0 que ndo costuma acontecer com
Procuradorias gerais.

A regra da unicidade possui poucas excegdes a essa, as quais foram bem definidas
na ADI 145, como a permisséo de instituicdo de procuradoria juridica nas Assembleias legis-
lativas e tribunais de contas, para a defesa de sua autonomia e assessoramento juridico de
sua atividade interna, e a contratagao de advogado particular em casos especiais.

A possibilidade de casas legislativas manterem érgdo de assessoramento juridico é
salutar, pois embora as procuradorias juridicas estaduais ndo representam somente o poder
executivo, mas sim os demais poderes, pode haver casos que havera conflito de interesse.
Nesse ponto, Bernardo Gongalves Fernandes (2020, p. 1.744) ressalta que:

No entanto, as vezes, ha conflito entre os poderes (como exemplo: o Poder
Legislativo cobra o Executivo o repasse de um valor que ele entende devido e
néo foi feito). Nestes casos, é possivel, em tese, a propositura de agao judicial
pela Assembleia Legislativa e quem ira representar judicialmente é o procurador
da Assembleia legislativa.

Além dessa atuacdo, o 6rgao de representagéo da Assembleia Legislativa pode atuar

em demais casos, como em pedido de informag¢des em que o Estado se negue a prestar.

Ademais, o Pretorio Excelso ja decidiu que é vedado aos Estados-Membros instituir
procuradoria juridica para a universidade Estadual.* Entretanto, a propria corte ja admitiu
que em virtude da autonomia universitaria prevista no art. 207 da CF, é permitido o cargo
em comissédo de Procurador-Geral da universidade estadual, inclusive, esse cargo nao
precisa ser de membro efetivo dos quadros da procuradoria do Estado, conforme decidido
da ADI 5262.

Em relacdo a representacgédo judicial e extrajudicial dos municipios, a constituicdo fe-
deral ndo deu tratamento e, do mesmo modo, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que ndo
ha obrigagéo constitucional para criagcao de 6rgéo de advocacia publica municipal, conforme
ementa do Agravo Interno no Recurso Extraordinario n.° 1156016 SP /SP:

AGRAVO INTERNO NO RECURSO EXTRAORDINARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL. AUSENCIA
DE PREVISAO NA CONSTITUIGAO FEDERAL. INEXISTENCIA DE NORMAS
DE REPRODUGAO OBRIGATORIA. PRECEDENTES. CONSTITUIGAO
ESTADUAL. RESTRIGAO AO PODER DE AUTO-ORGANIZAGAO DOS
MUNICIPIOS. INVIABILIDADE. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. (STF -
AgR RE: 1156016 SP - SAO PAULO 2135294-97.2017.8.26.0000, Relator:
Min. LUIZ FUX, Data de Julgamento: 06/05/2019, Primeira Turma, Data de
Publicagéo: DJe-102 16-05-2019).

Porém ja existe uma proposta de Emenda a Constituicdo para alterar o art. 132 da
CF, cuja intuito é de:®

Alterar a redagdo do art. 132 da Constituigdo Federal para estender aos
Municipios a obrigatoriedade de organizar carreira de procurador (para fins de
representagao judicial e assessoria juridica), com ingresso por concurso publico
com a participagdo da OAB em todas as suas fases, garantida a estabilidade
dos procuradores apés 3 anos de efetivo exercicio, mediante avaliagdo de
desempenho (PEC 17/2012).

70 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM © v. 9 © n. 18 (2023)



SOUZA, Fernando Machado; SILVA, Jhonatan Neres dos Santos da - A Inconstitucionalidade do Artigo 10 da Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos

A proposta é grande valia e, se um dia for aprovada, atenuara varias irregularidades
que varios municipios brasileiros sofrem, pois uma vez que os municipios nao sao obrigados
a realizar concurso publico, a contratagao de procuradores acaba sendo realizada em virtu-
de da inexigibilidade de licitagdo,® ou por preenchimento por cargo de comisséo.

Isso & demonstrado pelo levantamento feito pela Associagdo Nacional dos Procura-
dores Municipais, que concluiu que 66% por cento dos municipios brasileiros ndo possuem
procurador concursado.” Esse fato, infelizmente, permite que gestores contratem os procu-
radores com base no apadrinhamento politico, pratica corriqueira na maioria dos municipios
brasileiros.

4. DA DEFESA DE AGENTES PUBLICOS PELA ADVOCACIA PUBLICA

A advocacia publica possui um papel bem delimitado na carta politica, que é repre-
sentar judicialmente e extrajudicialmente, como também desempenhar a consultoria e o
assessoramento juridico do ente federado que representa. Entretanto, ha uma grande con-
trovérsia que se parte do dambito das atuac¢des dos procuradores, que é a defesa de agentes
publicos no exercicio da fungao publica.

No decorrer dos anos, varios entes federados regulamentaram a matéria, a Unido
Federal, por meio da Lei 9.028/95, a qual dispde sobre as atribuigdes da Advocacia Geral
da Unido, permite que a AGU e seus 6rgdos representem agentes publicos nos casos
previstos do art. 22 da presente lei. Além da Unido, varios Estados dispuseram nas leis
organicas de suas procuradorias previsao idéntica, € o caso do Estado de Mato Grosso do
Sul, no disposto na Lei complementar n.° 257/18, que compete a PGE defender ocupantes
de cargo de diregao superior do poder executivo, nos casos previstos no art. 3°, inciso XIV,
da presente lei.®

Também é o caso do estado de Alagoas, por meio de da Lei complementar n.° 7/91,
do seu art. 4.°, inciso XXII,'° ainda, de maneira idéntica é a Lei complementar n.° 58/2006 do
Estado do Ceara, no seu art. 5.°, inciso VIII," ou seja, sdo varios entes federados que pos-
suem essas disposigdes em suas legislagdes, e um ponto bastante importante é que essas
legislagbes apontam a defesa de agente publicos no exercicio da fungao publica, o que res-
salta que a atuagao das procuradorias ndo pode ser efetuada em razdo de um ato particular
do agente estatal, o que afrontaria o principio da impessoalidade da Administragdo Publica.

Entretanto, ha resisténcia doutrinaria que defendam uma interpretagcdo mais restritiva
da atuagéo das Procuradorias Juridicas, o que culminou no ingresso da ADI 2888 pelo Con-
selho Federal da OAB, com a finalidade de declarar inconstitucional o art. 22 da lei 9. 028/95,
advinda da Medida Proviséria n.° 2. 143/31, dispositivo da Unido acima citado.

Para Celso Ribeiro Bastos e Samantha Meyer-Pflug, a Constituicdo foi bem precisa
ao apontar o a fungédo da Advocacia Geral da Unido, que é a defesa do Estado Federal, de
modo que a referida medida provisoéria extrapolou os limites constitucionais, adicionando
fungbes nao previstas na lei maior, sendo, portanto, inconstitucional.?

Em posigéo idéntica, Francisco Lacerda Neto (2001, p. 27) afirma de maneira
contundente que:
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Toda Medida Proviséria €, em principio, inconstitucional, por sua
incompatibilidade com o regime presidencialista da Constituigdo. No caso
presente, além de inconstitucional é imoral, pois o Presidente da Republica
legislou e causa propria, ou seja, colocou a AGU a seu servigo pessoal e de
seus acdlitos, para nédo ter gastos com a contratagdo de advogados na defesa
das ilegalidades que essas autoridades cometerem. A defesa do presidente
e daqueles que ocupam cargos publicos, de indicagdo politica, deveria, se
vivéssemos em pais verdadeiramente democratico, ser atribuicdo do partido
politico que o elegeu, e ndo como pretende essa excrecéncia de lei, que obriga
o contribuinte a pagar nédo so6 pelas ilegalidades, como também pela defesa dos
que a cometeram. E um absurdo convivermos com esse tipo de situagao [...]

Pois bem, a OAB também defende uma interpretagao restritiva, argumenta na ADI
2888 que a norma do art. 22 da Lei 9. 028/95 ¢é inconstitucional pois impor novas atribuigdes
a AGU, haja vista que novas pessoas passaram a serem defendidas pelo Erario publico
por supostos danos que causaram ao erario, o que afronta o art. 131 da Constituigédo, pois
houve a criagdo de uma verdadeira defensoria de servidores publicos, o que atenta contra o
principio da moralidade e da impessoalidade.'®

Desse modo, ha uma interpretacdo bastante limitada daqueles que defendem a in-
constitucionalidade da referida norma. Porém, em momento algum se depreende do art. 22
da referida norma que a AGU ira defender os agentes publicos de forma irrestrita, o texto
legal é claro que a defesa sera feita quanto aos atos praticados no exercicio das atribuigdes
constitucionais, legais ou regulamentares, tratando-se de interesse publico.

Muito embora a expressdo “interesse publico” possa ser aberta, e com margem
de diversas interpretagdes, a doutrina da varias explicagées, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2019, p. 47) assevera que o interesse publico esta consubstanciado na prépria
natureza do Estado, de modo que esse deve favorecer a coletividade, na busca intrin-
seca do interesse publico.

Ha autores que defendam que o interesse publico é conceito juridico determinado,
como José dos Santos Carvalho Filho afirma (2020, p. 116) que “a verdade é que, dentro da
analise especifica das situagdes administrativas, € possivel ao intérprete, a luz de todos os
elementos do fato, identificar o que € e o que ndo é interesse publico”.

Em sentido contrario, para os autores Emersom Gabardo e Mauricio Corréa de Moura
Rezende (2017, p. 15), professoram que o interesse publico € um conceito juridico indetermi-
nado. Entretanto, isso néo significa que sua aplicagéo seja algo ruim ou de forma discricionaria
pelo administrador, pois essa amplitude permite que a sua aplicagao possa ser realizada da
forma mais pontual, nas situa¢gdes administrativas decorrentes do dia a dia.

Mais além, para que o conceito ndo seja desvirtuado para atingir propdsitos con-
trario a lei a os principios basilares da administragéo publica, afirmam os autores que “é
possivel averiguar que o interesse publico € um significante dotado de significado dentro
do Direito, e ndo é um vazio que possibilite a imputagdo de qualquer razdo que se faga
conveniente a quem quer que seja incluso ai o administrador.” (Gabardo; De Moura Re-
zende, 2017, p. 43).

Nessa senda, independentemente do interesse publico ser um conceito juridico de-
terminado ou indeterminado, quanto a possibilidade da defesa de agentes publicos movido
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pela advocacia publica, o Superior Tribunal de Justiga ja rechagou e condenou por improbi-
dade varios individuos que usam da advocacia, a pretexto de estarem atuando no interesse
publico, estarem, de fato, usando da do aparato estatal com interesses particulares.

No bojo do Recurso Especial n.° 1.229.779-MG, de relatoria do Ministro Hermam
Benjamin, a Corte julgou o caso de um prefeito que usou da Procuradoria Juridica munici-
pal para se defender de uma agao popular, a qual denunciou o politico de utilizar placas e
anuncios de servigos de obras para promogéo pessoal e do partido, ou seja, praticou atos
irregulares no exercicio do mandato.

O Tribunal da Cidadania condenou o politico pela pratica de improbidade administra-
tiva, em virtude de ter violado o interesse publico e a violagdo do principio da moralidade.
Entretanto, o Tribunal fez a ressalva de que a defesa do agente particular de procurador
juridico configura improbidade administrativa, salvo se houver interesse convergente com a
Administracdo, o acordao elenca varios precedentes nesse sentido.

Sendo assim, tais condenagdes por improbidade ocorreram por clara ofensa ao inte-
resse publico, e ndo se avente que os casos concretos serdo decididos caso a caso pelo
poder judiciario, pois ha uma diferenca muito grande em atos praticados no interesse da
coletividade e atos praticados por interesse pessoal, como o acorddo acima citado.

Divergéncias a parte, o fato € que a noma do art. 22 da Lei 9.028/95 esta em vigor e,
até que seja dado pronunciamento pelo Supremo Tribunal Federal, o artigo é constitucio-
nal. Isso porque no dia 07 de fevereiro de 2022 a Agéo Direta de Inconstitucionalidade de
n. 2888 que questiona o art. 22 da presente lei ndo foi conhecida em virtude da auséncia
de interesse de agir.

O Pretdrio Excelso ndo conheceu da agdo ao argumento de que no decurso da Agéo
de Inconstitucionalidade houve vindouras legislagdes idénticas, o havendo impugnagéo a
todo complexo normativo da matéria, o que tornaria o provimento jurisdicional inécuo,™ pois
foi editada a Lei de n. 13.327/2016, que prevé a defesa de agentes publicos pela Advocacia
Publica no ambito da Unido,' como também o art. 10 da Lei 14.133, objeto desse trabalho.

Vale ressaltar as situagdes mais famosas em que art. 22 da Lei 9. 028/95 foi usado,
como no caso do impeachment da presidente Dilma Rousseff,'® em que o entdo Advogado
Geral da Uniao, José Eduardo Cardozo, defendeu a presidente nas sessdes da Camara dos
deputados e do julgamento no Senado Federal.

Alias, em situagbes mais recentes, a AGU foi usada na CPI da pandemia para defen-
der varios servidores do ministério da saude, inclusive o proprio ex-ministro da saude Eduar-
do Pazuello, nessa ocasido, o 6rgdo impetrou um habeas corpus para que o ex-ministro
pudesse exercer o direito de ficar em siléncio quando fosse depor na comiss&o."

Vale ressaltar que essas defesas exercidas pela AGU foram efetuadas no interesse
da Unido, e ndo no interesse pessoal, pois os individuos que prestaram depoimento na
CPI estavam respondendo e/ou dando informagdes de ato no exercicio da concretizagao
das politicas publicas no ambito da pandemia, evidentemente que tais decisdes ndo foram
as melhores, haja vista a demora na vacinagao, a falta de planejamento estratégico do
governo na condugéo da crise.
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5. DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 10 DA LEI 14.133/2021

No sistema constitucional brasileiro, existe o principio da presungéo de constituciona-
lidade das leis, Nathalia Masson (2020, p. 76) assevera que:

Como os poderes publicos extraem suas competéncias da Constituigdo, por
consequéncia presume-se que eles agem estritamente em consonancia com
esta. Isso confere as normas produzidas pelo poder legislativo (e também pelos
demais poderes, no exercicio de sua fungao atipica de natureza legislativa)
a presungdo de serem constitucionais, de terem sido engendradas em
conformidade com o que prescreve a Carta Maior. Acaso nédo existisse essa
presuncdo, ndo se poderia falar em imperatividade das normas juridicas,
caracteristica necessaria para impor a obediéncia delas a todos.

Entretanto, essa presungéo é relativa, admitindo prova em contrario. Nesse modo,
somente com a declaragdo de inconstitucionalidade pronunciada por ordem competente &
que sera feita a compatibilidade da norma debatida (Barroso, 2020, p. 297). Assim, ha va-
rios argumentos favoraveis para a declaragédo da inconstitucionalidade formal subjetiva do
artigo objeto de estudo do presente trabalho, porém vale destacar de inicio o artigo e sua

finalidade, cujo teor é:

Art. 10. Se as autoridades competentes e os servidores publicos que tiverem
participado dos procedimentos relacionados as licitagdes e aos contratos de que
trata esta Lei precisarem defender-se nas esferas administrativa, controladora
ou judicial em razdo de ato praticado com estrita observancia de orientagdo
constante em parecer juridico elaborado na forma do § 1° do art. 53 desta Lei,
a advocacia publica promovera, a critério do agente publico, sua representagdo
judicial ou extrajudicial.

Depreende-se que o legislador restringiu a aplicacdo da lei nas hipoteses relaciona-
das aos procedimentos de licitagdo e contratos, diferentemente da norma da AGU e das
demais leis complementares apresentada nesse trabalho, as quais tinham hipéteses mais
abrangentes. Ademais a lei deixa evidente que a defesa por procurador so sera efetuada se
0 agente publico praticou ato no estrito cumprimento de parecer juridico.

Em primeira analise, vale ressaltar que o dispositivo & salutar, pois atuar na linha de
frente da atividade administrativa ndo € uma das tarefas mais faceis e queridas pelas pes-
soas, o prestigio politico e a possibilidade de aplicar as politicas publicas do modo que achar
necessario, a fim de atingir as necessidades daquele que o elegeu e a populagdo em geral
é algo louvavel, mas que traz varios aspectos negativos.

Vale ressaltar, que a referida norma possui uma aplicagdo bem pratica e, inclusive
légica, pois como pode o Administrador realizar determinado ato politico, com a finalidade
de implementar as politicas publicas para qual foi eleito, seguindo orientagéo juridico de
profissional habilitado, inscrito da Ordem dos Advogados do Brasil, muitas vezes concursado
e, em virtude desse ato consubstanciado no parecer juridico, 0 administrador é denunciado
por irregularidade pelos 6rgaos de controle, como o Ministério Publico e Tribunal de Contas.

Em verdade, os érgdos de controle como o Ministério Publico e Tribunal de Contas,
em virtude de sua autonomia, alcangaram um patamar de atuagéo que nunca se viu antes,
de modo que ao Administrador Publico, muitas vezes, fica impossibilitado de cumprir com to-
das as exigéncias exigidas pelos 6rgaos de controle, consubstanciado em varias normatiza-
¢Oes e requisitos para determinados atos administrativos. (Pedra; Torres, 2021, p. 293-332).
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Nesse sentido, a fim de diminuir o risco atrelada a prépria fungdo administrativa, e
garantir ao agente publico assessoria juridica competente para defendé-lo, veio a disposigao
do art. 10 da Nova Lei de Licitagédo, na qual Anderson Santana Pedra e Ronny Charles Lopes
de Torres professoram que:

Importante firmar que ao defender o agente publico envolvido na contratagdo
a Advocacia Publica estara defendendo o préprio ato administrativo praticado
outrora, com o seu devido apoio juridico, prestigiando a boa-fé e a seguranga
juridica. Esse tipo de defesa favorecerd os agentes publicos honestos e
arrojados, que ndo encontram incentivo e seguranga pata tomar decisdes ndo
ortodoxas ou arriscadas, mesmo que imbuidas dos mais nobres intuitos de
atendimento ao interesse publico. (Pedra; Torres, 2021, p. 318).

Além disso, essa previsdo permite que o gestor publico ndo tenha preocupagéo com
o custeamento na contratagdo de advogados para defender-se de um ato praticado no
exercicio da fungdo administrativa, haja vista que tal situagéo acarretaria custos onerosos
ao agente publico, o que nado parece razoavel, pois o Administrador atuou de acordo
com as balizas administrativas com a finalidade de atingir o interesse publico maior, ndo
ha razéo para néo usar da Advocacia Publica, pois a defesa é do ato praticado, e nédo da
agente envolvido.

Alias, como o ato foi praticado com estrita observancia no parecer juridico, forgoso
conhecer que o profissional mais habilitado para a defesa do agente publico é o préprio
profissional Assessoria Juridica, pois ele esta tdo interessado na legalidade do seu pa-
recer tanto quanto o agente publico que assinou, pois na sua elaboragéo, foi analisado
detalhadamente todas as suas etapas por profissional habilitado, na forma do art. 53'° da
presente Lei.

Vale ressaltar, que a preocupagao do legislador em ver os agentes publicos serem
defendidos pela Advocacia Publica é tanta, que ao editar ao alterar a Lei de improbidade
administrativa (Lei 14. 230/2021), inseriu dispositivo que atribui @ Advocacia Publica a de-
fesa dos agentes publicos nas agbes de improbidade administrativa,?® com a ressalva que
a partir da entrada da nova alteragéo, s6 sera condenado por eventual ato de improbidade
administrativa o agente que praticar ato doloso, ndo bastando a voluntariedade do agente.?!

Contudo, cabe salientar que essa previsao da atuacdo da Advocacia Publica esta sus-
pensa em virtude da decisdo monocratica do Ministro Alexandre de Morais, no bojo da Agéo
Direta de Inconstitucionalidade de n. 7042 e 7043, que transitam conjuntamente, as quais
questionam alguns artigos da nova Lei de Improbidade Administrativa.??

Nao é o caso do artigo objeto deste trabalho, que é objeto de inconstitucionalidade da
ADI 6915, proposta em 2021 pela Associagdo Nacional dos Procuradores do Estado, com
pedido liminar, e até o presente ndo houve nenhuma decisédo que atribuisse efeitos suspen-
sivo a novel legislagéo.

Nesse sentido, tendo em vista que a legislagao esta vigente e possuiu efeitos praticos
imediatos, cabe elencar e analisar os pontos necessarios para analisar se seu conteudo
é constitucional ou ndo, o que, na Ultima hipétese, sera analisado pelo Supremo Tribunal
Federal no ambito do controle concentrado de constitucionalidade.
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No presente caso, quanto a competéncia, o art. 10 da Nova Lei de Licitagdes e Con-
tratos deve prevalecer somente para a Unido, com efeito, para garantir a autonomia das
entidades federativas do Estado, é necessario dividir as competéncias, e muitas vezes, &
dificil saber quais matérias devem ser distribuidas a Unido, Estados e Municipios.

Desse modo, no que concerne a competéncia legislativa, a Constituicdo Federal esta-
belece que cabe a Unido estabelecer normas gerais de licitagéo e contratos administrativos,
no seu art. 22, inciso, XXVII, acontece que as normas gerais ndo devem ter conteudo espe-
cifico, mas sim com conteudo abstrato que permite ser aplicado por todo entes federados.

Ao permitir que o art. 10 da NLLC se aplique aos Estados e Municipios, constata-se
que esta a Unido legislando sobre normas especificas dos demais entes, os quais devem su-
plementar as normas gerais. Sendo assim, leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que a Lei
regulamentadora do art. 37, XXI, da Constituicdo Federal,?® que atribui aplicagdo indistinta a
todos entes federados, e ndo faz a distingdo de norma geral e norma especifica, ultrapasse
os limites legislativos estabelecidos a Unido. De modo idéntico, ensina José dos Santos
Carvalho Filho (2020, p. 182), ao dispor que:

Por outro lado, muitas objegdes tém sido levantadas em relagdo a alguns
dispositivos da lei federal, os quais, segundo entendimento de diversos
estudiosos, ndo contém regras gerais, mas sim especificas. De fato, se o
dispositivo da lei federal contiver norma especifica, estara fatalmente em
contrariedade com a Constituicdo Federal, e, em consequéncia, maculado de
vicio de inconstitucionalidade.

E de rigor, portanto, sustentar que o dispositivo objeto de estudo desse trabalho, deve
ser aplicado somente a Unido, em virtude da inconstitucionalidade formal, pois carece a
Unido do poder de regulamentar normas especificas de licitagdo. Desse modo, consideran-
do que a presente norma, em uma primeira analise, pode ocasionar varias interpretagdes,
deve ser assegurado o principio da interpretagdo conforme a constituicéo a fim da legislagéo
se adequar na forma pretendida pelo constituinte. (Vale; Oliveira, 2021).

Além disso, depreende-se que ha o vicio de inconstitucionalidade em virtude do artigo
10 da Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos violar o pacto federativo, infringin-
do a autonomia e o poder de organizagdo dos demais entes federados prevista no art. 18
da Constituicdo Federal.

Isso porque ao estabelecer atribuicdes as Advocacias Publicas Estaduais e Munici-
pais, a Unido acaba dispondo sobre matéria que nao lhe é competente, essa disposicao
nao contribui para o modelo de federalismo previsto na Lei maior, pois a Unido ndo detém
competéncia plena para legislar sobre a matéria. (Hupsel, 2021).

Alias, vale ressaltar que a propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no
Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com agravo de n.° 646.761, ja decidiu que o
poder constituinte derivado nado esta atrelado a orientacdo da Constituigdo no que se refere
as atribuicdes da Advocacia Publica, havendo um espaco livre de conformagéo do consti-
tuinte derivado e do legislador estadual.

Desse modo, cabe aos demais entes federados disciplinar as atribuigdes de sua
Advocacia Publica, e se ela atuara, de fato, na defesa de agentes publicos, por meio de
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seus diplomas normativos internos (Vale; Oliveira, 2021), a partir de seu poder de auto-
-organizagao, como muitos Estados, inclusive, ja o fizeram, conforme abordado em tépico
anterior deste trabalho.

Cabe ressaltar, ainda, que a norma do art. 10 da NLLC ¢ inviavel de se aplicar aos
Municipios, pois como ja demonstrado, eles ndo possuem o dever de constituir Procuradoria
Municipal institucionalizada, o que pode haver um desvirtuamento da aplicagdo da norma,
porque uma situacdo € quando a defesa é realizada por servidor concursado, efetivo, que
possui garantias estatutarias e autonomia funcional e administrativa.

Diferentemente do servidor que possui um cargo de comiss&o, que pode ser demitido
a qualquer momento pelo Administrador Publico, e sdo, na maioria dos municipios, esses
servidores que atuam na linha de frente das Procuradorias conforme pesquisa demonstrada
em tépico anterior.

Nessa esteira, varias indagagdes sao levantadas, pois o artigo estudado em momento
algum fala se a defesa do agente publico sera realizada por Advogado Publico concursado, o
que pode gerar interpretagéo dubia do gestor municipal. Desse modo, a aplicagédo dessa Lei
para os Municipios é temeraria, sendo temeraria sua aplicagao pratica, pois somente com
servidor efetivo é possivel sua execugao de forma plena e sem futuros embaragos exercidos
pelos érgéos de controle.

6. CONCLUSAO

Ante o exposto, ao longo do presente trabalho, foram apontadas as principais mudan-
cas advindas da Nova lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, as quais foram neces-
sarias para o seu aprimoramento e aplicagao pratica, bem como demonstrado a estrutura
organizacional da Advocacia Publica Brasileira.

No que concerne ao papel da Advocacia Publica na defesa dos agentes publicos,
até o presente, ndo ha nenhuma irregularidade, nem pronunciamento judicial do Supremo
Tribunal Federal, afinal de contas, se um ato administrativo é realizado pelo Gestor da estrita
observancia da legislagdo com a finalidade primordial de alcangar o Interesse Publico, &
mais que razoavel que se utilize da estrutura estatal, pois ndo se esta defendendo o agente,
pois esse € transitorio, mas sim o ato administrativo.

Especificamente, quanto a aplicagdo do art. 10 da novel legislagao, verifica-se que
sua aplicagéo deve limitar-se a Unido, na sua Advocacia Publica Federal, pois a matéria
legisla de assunto especifico das Procuradorias, e ndo de forma geral, como é apontado na
Constituigao, e viola o pacto federativo ao dispor sobre organizagdo administrativa.

Nesse sentido, outro entendimento viola o principio da separagao dos poderes pre-
visto no artigo 1° da Constituicdo Federal, que é tdo caro ao federalismo brasileiro, a auto-
nomia dos entes federados ndo pode ser suprimida pela edigdo de legislagdes violadoras
de competéncia, e cabe o Supremo Tribunal Federal, na ADI 6915, declarar a interpretagéo
conforme a constituicdo do art. 10 da Nova lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
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7. NOTAS

1. Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do art. 193, a Administracdo
podera optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis
citadas no referido inciso, e a opgao escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no
aviso ou instrumento de contratacdo direta, vedada a aplicagdo combinada desta Lei com as citadas
no referido inciso.

2. Art. 193. Revogam-se:
| - Os arts. 89 a 108 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, na data de publicagédo desta Lei.

3. Criagédo de procuradoria de entidades publicas em MS é inconstitucional. Conjur, 19 de julho de
2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-jul-19/procuradoria-entidades-publicas-ms-in-
constitucional-stf, Acesso em: 10 jan. 2022.

4. Agédo direta de inconstitucionalidade. 6. Emenda Constitucional que amplia a autonomia universitaria,
conferindo autonomia administrativa, financeira e orcamentaria a Universidade estadual, iniciativa priva-
tiva para propositura de lei, eleicdo de reitor e procuradoria juridica propria. 7. Inconstitucionalidade ma-
terial. §§ 1°, 3°, 4° e 5° do art. 154 da Constituicdo estadual, na redagdo dada pela EC 61/2018. Violagédo
ao principio da separagéo dos poderes. Usurpagéo de competéncia do Poder Executivo. 8. Constitucio-
nalidade do § 2° do art. 154 da Constituicdo estadual, na redagdo dada pela EC 61/2018. Possibilidade
de repasse orgamentario por duodécimo. 8. Agdo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente
procedente. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI: 5946 RR 0071070-61.2018.1.00.0000. Relator:
Gilmar Mendes, 24 de maio de 2021. Tribunal Pleno. pub. 21 jun. 2021).

5. Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 17, de 2012. Senado Federal. Disponivel em: https://www25.
senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/105021. Acesso em: 12 jan. 2021.

6. Isso é tao controverso, que foi aprovada a lei 14.039/2020, a qual dispde sobre a natureza técnica e
singular dos servigos prestados por advogados e profissionais de contabilidade, haja vista que o art. 25,
Il da lei 8066/1993 ampliava de modo discricionario o que seria “notéria especializagédo”. A repercussao
da nova lei foi tanta, que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ingressou com uma
Acéo direta de Constitucionalidade perante o STF de n. 45, na qual o tribunal formou maioria para dar
interpretagdo conforme a constituigao a presente lei, porém o julgamento ainda ndo foi terminado. Conjur,
2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-out-23/stf-forma-maioria-dispensa-licitacao-contra-
tacao-advogados. Acesso em: 15 jul. 2022.

7.66% das cidades brasileiras nao tém procurador concursado, segundo pesquisa. Conjur, 2017. Dispo-
nivel em: https://www.conjur.com.br/2017-dez-03/76-cidades-brasileiras-nao-procurador concursado#:~:-
text=Das%205.570%20cidades%20brasileiras%2C%203.677,abril%20a%20dezembro%20de% 020160.
Acesso em: 15 jul. 2022.

8. Art. 22. A Advocacia-Geral da Unido e os seus 6rgaos vinculados, nas respectivas areas de atuacéo,
ficam autorizados a representar judicialmente os titulares e os membros dos Poderes da Republica, das
Instituicdes Federais referidas no Titulo 1V, Capitulo IV, da Constituicdo, bem como os titulares dos Mi-
nistérios e demais 6rgédos da Presidéncia da Republica, de autarquias e fundagdes publicas federais, e
de cargos de natureza especial, de diregdo e assessoramento superiores e daqueles efetivos, inclusive
promovendo agao penal privada ou representando perante o Ministério Publico, quando vitimas de crime,
quanto a atos praticados no exercicio de suas atribuigdes constitucionais, legais ou regulamentares, no
interesse publico, especialmente da Unido, suas respectivas autarquias e fundagées, ou das Instituicdes
mencionadas, podendo, ainda, quanto aos mesmos atos, impetrar habeas corpus e mandado de seguran-
¢a em defesa dos agentes publicos de que trata este artigo. (Redagao dada pela Lei n° 9.649, de 1998)
(Vide Medida Proviséria n° 2.216-37, de 2001).

9. Art. 3°. XIV - defender, mediante requerimento expresso, os agentes ocupantes de cargos de comando
superior e de direcéo superior do Poder Executivo em agao civil publica, agéo popular, agdo de improbidade
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administrativa e similares, proposta em face de ato praticado no exercicio regular do cargo ou da fungédo
publica, desde que em conformidade com parecer juridico da Procuradoria-Geral do Estado.

10. XXIII — a Procuradoria Geral do Estado representara judicialmente o Governador, os titulares das
Secretarias, de Autarquias e Fundagbes Publicas estaduais, os Procuradores de Estado e os membros
do Ministério Publico, quando vitimas de crime sofrido em razédo do exercicio do cargo, bem como em
decorréncia dos atos praticados em fungéo de suas atribuigdes constitucionais, legais ou regulamentares,
representacdo que fica condicionada a solicitagédo do agente publico ao Procurador Geral do Estado, o
que legitima inclusive a propositura de representagdo ao Ministério Publico, agéo penal privada, habeas
corpus e mandado de seguranga, observando-se

a) ndo se aplica aos ex-titulares dos cargos ou das fungdes referidas; (Redagdo acrescentada pela Lei
Complementar n° 26, de 24.07.2009); e

b) o Procurador Geral do Estado, em ato proprio, podera disciplinar a representagdo autorizada por
este inciso

11. VIl - impetrar mandados de seguranga em que o promovente seja o Estado do Ceara, bem como atu-
ar e adotar medidas judiciais, inclusive habeas corpus, e extrajudiciais em defesa de autoridades e servi-
dores publicos estaduais, quando injustamente coagidos ou ameagados em raz&o do regular exercicio de
suas fungdes, ainda que ndo mais as exergam, sempre que tais atuagées e medidas forem consideradas
de interesse do Estado, como salvaguarda da prépria autoridade do poder publico e da dignidade das
funcdes exercidas pelos agentes publicos estaduais;

12. In: Medida Proviséria n. 2.143-31/2001: Advogado-Geral da Unido e destacados juristas analisam a
constitucionalidade e o conflito de interesses. Consulex: Revista Juridica, v. 5, n. 103, p. 25/26, abr.
2001, Epub.

13. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n® 2888/DF. Relatora: Ministra Rosa Weber. Brasilia: STF, 2022.

14. EMENTAACAO DIRETADE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 22 DA LEI FEDERAL N° 9.028/1995.
REPRESENTAGAO DE AGENTES PUBLICOS PELA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. AUSENCIA DE
IMPUGNAGAO DE TODO O COMPLEXO NORMATIVO. FALTA DE INTERESSE DE AGIR. AGAO NAO
CONHECIDA. 1. Com a edi¢do da Lei Federal n® 13.327/2016, que prevé a defesa de agentes pu-
blicos por integrantes da Advocacia Publica em nivel federal (art. 37, XVII), além do art. 10 da Lei n°®
14.133/2021, mostra-se indcua a pretensdo de inconstitucionalidade deduzida apenas em face do art.
22 da Lei Federal n°® 9.028/1995, que autoriza a atuagéao judicial da Advocacia-Geral da Unido em favor
de agentes publicos. 2. A auséncia de impugnacéo da integralidade do complexo normativo torna o
provimento judicial pretendido ineficaz e, por isso mesmo, destituido de utilidade, de modo a afastar a
caracterizagéo do interesse de agir do autor. Precedentes. 3. Agdo direta de inconstitucionalidade nao
conhecida. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal ADI n° 2888/DF 0001734-92.2003.1.00.0000. Relator:
Rosa Weber, 8 de fevereiro de 2022. Tribunal Pleno. pub. 15 fev. 2022).

15. Art. 37. Respeitadas as atribuigdes proprias de cada um dos cargos de que trata este Capitulo, com-
pete a seus ocupantes:

XVII - atuar na defesa de dirigentes e de servidores da Unido, de suas autarquias e de suas fundagdes
publicas quando os atos tenham sido praticados dentro das atribuigdes institucionais e nos limites da
legalidade, havendo solicitagdo do interessado.

16. AGU ¢ autorizada a defender Dilma na Comissdo do impeachment. 2016. Disponivel em: https://
g1.globo.com/politica/processo-de-impeachment-de-dilma/noticia/2016/04/rosso-decide-que-agu-pode-
-fazer-defesa-de-dilma-no-impeachment.html. Acesso em: 15 mar. 2022.

17. AGU pede ao STF salvo-conduto para Pazuello ficar em siléncio na CPI da Covid. Conjur, 2021.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-mai-13/agu-salvo-conduto-pazuello-ficar-silencio-cpi.
Acesso em: 15 mar. 2022.
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18. BRASIL. Lei 14.133, de 01 de abril de 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2019-2022/2021/1ei/L14133.htm. Acesso em: 04 set. 2022.

19. Art. 53. Ao final da fase preparatéria, o processo licitatério seguird para o 6rgdo de assessoramen-
to juridico da Administragéo, que realizara controle prévio de legalidade mediante analise juridica da
contratacéo.

§ 1° Na elaboracéo do parecer juridico, o 6rgdo de assessoramento juridico da Administragéo devera:
| - apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos prévios de atribuicdo de prioridade;

II - redigir sua manifestagdo em linguagem simples e compreensivel e de forma clara e objetiva, com
apreciagao de todos os elementos indispensaveis a contratagdo e com exposicdo dos pressupostos de
fato e de direito levados em consideragéo na andlise juridica

§ 4° Na forma deste artigo, o 6rgdo de assessoramento juridico da Administragdo também realizara con-
trole prévio de legalidade de contratagdes diretas, acordos, termos de cooperagéo, convénios, ajustes,
adesdes a atas de registro de pregos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos.

20. Art. 17. A acdo para a aplicagdo das sangdes de que trata esta Lei serd proposta pelo Ministério
Publico e seguira o procedimento comum previsto na Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de
Processo Civil), salvo o disposto nesta Lei.

§ 20. A assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia dos atos administrativos
praticados pelo administrador publico ficara obrigada a defendé-lo judicialmente, caso este venha a res-
ponder agéo por improbidade administrativa, até que a deciséo transite em julgado.

21. Art. 1°, § 2°, da Lei 14. 230/2021.

22. STF concede liminar a agdo da ANAFE contra alteragdes na Lei de Improbidade Administrativa. Ana-
fenacional. 2022. Disponivel em: https://anafenacional.org.br/stf-concede-liminar-a-acao-da-anafe-con-
tra-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa/. Acesso em: 25 jul. 2018.

23. Art. 37. A administragéo 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:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigcos, compras e alienacdes serdo
contratados mediante processo de licitagao publica que assegure igualdade de condic¢des a todos os con-
correntes, com clausulas que estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.
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Resumo

O presente trabalho, que toca a seara administrativa dos Municipios, apresenta analise acerca da inexecugao do contrato
administrativo no ambito da inevitabilidade da forga maior e da culpabilidade administrativa, mediante a aplicagdo de
sangdes das Leis Federais n° 8666/93 e n° 14.133/2021. Mediante a aplicagcéo dos métodos bibliografico e dedutivo, alcan-
gou-se conclusdes sobre a possibilidade de responsabilizagdo das empresas nos casos de inadimplementos contratuais,
especialmente quando verificada a falta de aptiddo para o cumprimento das obrigagées desde o momento da celebragédo
do contrato.

Palavras-chave: Covid-19. Contratos Administrativos. Culpabilidade Administrativa.

Abstract

This work, which concerns the administrative area of Municipalities, presents an analysis of the non-execution of the admi-
nistrative contract within the scope of the inevitability of force majeure and administrative culpability, through the application
of sanctions from Federal Laws n° 8666/93 and n° 14.133/ 2021. Bay way of the application of bibliographic and deductive
methods, conclusions were reached about the possibility of holding companies responsible in cases of contractual default,
especially when a lack of ability to fulfill obligations was verified from the moment the contract was signed.

Keywords: Covid 19. Administrative Contracts. Administrative Culpability.
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1. INTRODUGCAO

A pandemia de COVID-19 repercutiu intensamente sobre a execugédo dos contratos
administrativos celebrados previamente e durante sua ocorréncia no Brasil, o que tem sus-
citado uma série de desafios sobre a interpretagdo das normas juridicas aplicaveis as con-
tratagbes publicas.

llustrativamente, insumos necessarios a execugdo de muitos contratos tiveram au-
mento desmesurado de pregos ou deixaram de estar disponiveis no mercado,’ prejudicando
ou mesmo impossibilitando sua aquisi¢do por empresas contratadas pela Administragao Pu-
blica. Em paralelo, outros contratos foram diretamente impactados, pois as empresas nao
puderam dispor dos seus empregados para executar as obras contratadas? e, em outros
casos, ndo puderam dar prosseguimento normal as suas atividades em fungéo da frustragao
de receitas, resultante dos efeitos provocados pela pandemia de COVID-19.

Nao obstante, mesmo em situagdes como essas, nas quais os contratos foram afe-
tados pela pandemia de COVID-19 — e esse é o tema-problema que justifica a analise pre-
sente neste artigo juridico — muitos entes publicos, inclusive os Municipios, tém sancionado
ou sancionaram as empresas que deixaram de cumprir obrigagdes contratuais, sob o funda-
mento de que elas teriam dado causa a “inexecugao total ou parcial do contrato” (conforme
art. 87 da Lei 8.666/93 e art. 155, | a lll, da Lei 14.133/2021).3

Nesse sentido, o proposito deste artigo juridico € analisar, em tese, a classificagao
da pandemia de COVID-19 como evento excludente de culpabilidade administrativa para
afastar a aplicagdo de penalidade, no ambito da execugéo de contratos administrativos ce-
lebrados previamente e mesmo depois da pandemia, em razdo de suposta “inexecug¢édo do
contrato administrativo”. Mais precisamente, este artigo visa avaliar o enquadramento juridi-
co da pandemia de COVID-19 a partir da forga maior enquanto evento inevitavel.

Neste contexto, utiliza-se como marco tedrico a compreensao da inevitabilidade da
forca maior dentro da perspectiva da culpabilidade administrativa na aplicagdo de sangdes
da Lei 8666/93 e da Lei n. 14.133/2021 durante o periodo da pandemia de COVID-19.

A base bibliografica pesquisada consta no final desse trabalho e, a partir dela, junta-
mente com a legislagédo apontada e os julgados do Tribunal de Contas da Unido e do Poder
Judiciario referidos ao longo desse trabalho, foi aplicado o critério dedutivo.

2. A PANDEMIA DE COVID-19 E SEUS POSSIVEIS EFEITOS
SOBRE A INEXECUGAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Como adiantado, diversos contratos administrativos que ja se encontravam em vigor
no inicio do ano de 2020 ou mesmo que foram celebrados apds esse periodo, tiveram sua
execugao diretamente impactada em razdo da pandemia de COVID-19.

Neste particular, insumos necessarios a fabricagdo de muitos produtos que foram
objetos de contratagdes administrativas tornaram-se escassos ou indisponiveis no mercado,
0 que pode ter causado atrasos ou mesmo impossibilitado a continuidade do fornecimento
dos bens contratados pela Administragdo Publica.
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Além disso, é amplamente conhecido que os pregos de muitos produtos aumentaram
demasiadamente a partir da pandemia de COVID-19 (como é caso das mascaras para pro-
tegao do virus, especificamente em razdo da abrupta elevagao da demanda, ou do ago, que
impactou na execugao de obras publicas, por exemplo), repercutindo total ou parcialmente
na execugao dos contratos administrativos.

Outro efeito que a pandemia causou, em determinados casos, foi a queda ou interrup-
¢éo de arrecadacao de determinadas empresas contratadas (como € o caso dos contratos de
concessao de uso de areas comerciais em aeroportos, esta¢cdes de metrd ou mesmo contratos
de concessao de rodovias, aeroportos e linhas de 6nibus) no &mbito do proprio contrato admi-
nistrativo, prejudicando ou impedindo o prosseguimento da execugéo contratual.

Sob o ponto de vista juridico na aplicagéo de sang¢des das Leis 8666/93 e 14.133/2021,
a ocorréncia dos fatos acima pode ter como consequéncia, a depender do caso concreto, a
aplicagédo ou nédo de penalidade administrativa, em caso de inadimplemento contratual por
parte da empresa contratada.

Para essas situagdes, além da analise especifica das normas contratuais, € indispen-
savel analisar a presencga do elemento subjetivo centrado na culpabilidade da contratada e,
ainda, o eventual enquadramento, em cada caso concreto, da pandemia como evento ex-
cludente da culpabilidade, em especial nas seguintes hipdteses: a) em contratos celebrados
anteriormente a pandemia, eventual caracterizagdo da pandemia como evento imprevisi-
vel, o que também implica forca maior se o contrato se torna impossivel de ser executado,
excluindo a culpabilidade da contratada; b) em contratos celebrados durante a pandemia,
eventual caracterizagdo da pandemia como evento inevitavel, ainda que previsivel, mas de
consequéncias imprevisiveis, o que também implicaria caracterizagéo de forga maior, na hi-
potese de contrato se tornar impossivel de ser executado, podendo caracterizar a auséncia
de culpabilidade da contratada.

Em todo caso, sem prejuizo da analise de cada caso concreto, € imprescindivel ana-
lisar a eventual possibilidade de caracterizagdo da pandemia de COVID-19 e seus efeitos
como evento de caso fortuito ou forga maior.

2.1 A CLASSIFICAGAO DA PANDEMIA DE COVID-19 COMO
EVENTO DE CASO FORTUITO OU FORCA MAIOR

Conforme o art. 78, XVII, da lei 8666/93, o caso fortuito ou forga maior sdo causas
de rescisao do contrato, desde que regularmente comprovadas e impeditivas da execugao
do contrato.

Os conceitos dos institutos juridicos referidos se encontram no art. 393, paragrafo
unico, do Caédigo Civil: “o caso fortuito ou de forga maior verifica-se no fato necessario, cujos
efeitos ndo era possivel evitar ou impedir”.

Sendo assim, para a configuragédo do caso fortuito ou forga maior, o fato € aquele que
necessariamente tem que acontecer — ndo pode haver possibilidade de conduta diversa — e
os seus efeitos ndo podem ser evitados. A imprevisibilidade ndo é um requisito autbnomo,
mas esta inserido na ideia de “evitabilidade”,* que, por sua vez, induz a afericdo da cul-
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pabilidade, porque esta “encerra um forte significado de evitabilidade” e “exigibilidade ou
inexigibilidade de conduta diversa”.®

Neste particular, € relevante analisar a classificagdo da pandemia enquanto evento de
caso fortuito ou forga maior, no dmbito da execugao dos contratos administrativos, a fim de
avaliar quais as consequéncias juridicas que a sua ocorréncia pode suscitar.

Diante desta definigao, é possivel classificar a pandemia de COVID-9 como evento
de forca maior, considerando que a disseminagdo do virus foi um fato juridico cujo acon-
tecimento ndo podia ser evitado e muitos dos seus efeitos eram imprevisiveis ou de dificil
previsdo. Nessa toada, as medidas adotadas para conter a rapida propagagéo do virus
(fechamento do comércio, restrigdo da circulagdo de pessoas, etc) foram consequéncias
da pandemia e caracterizaram o evento como fato do principe, o que pode autorizar a
aplicagdo da teoria da forga maior, a depender do caso concreto (ndo ha relevancia em
distinguir caso, fortuito, forga maior e fato do principe, pois as consequéncias juridicas séo
as mesmas).®

Por esse motivo, a um determinado contrato administrativo, celebrado previamente
a pandemia ou mesmo depois - desde que seus efeitos ndo pudessem ser medidos e, por
consequéncia, evitados, e tenha sido concretamente impactado pelas consequéncias de
forma extraordinaria e com prejuizo significativo a execugao contratual -, pode ser aplicado
o caso fortuito ou a forga maior.

Arrigor, a extingdo dos contratos administrativos, na hipétese da ocorréncia de caso
fortuito ou forga maior que impossibilite a execugéo contratual, tal como ja expressamente
prevista na Lei 8.666/93 e na propria Lei 14.133/21, também pode ser explicada a luz da
teoria geral dos contratos, considerando os elementos essenciais de validade dos negé-
cios juridicos.

Com efeito, um dos elementos essenciais de validade dos negécios juridicos — cate-
goria que contempla os contratos administrativos — é a possibilidade fatica do objeto. Nesse
sentido, o contrato sera nulo caso o objeto contratual se torne impossivel de ser executado,
conforme dispde o Cédigo Civil, in verbis: “Art. 104. A validade do negdcio juridico requer:
I —[...]1I - objeto licito, possivel, determinado ou determinavel”; [...] Art. 166. E nulo o negécio
juridico quando: | - celebrado por pessoa absolutamente incapaz; Il - for ilicito, impossivel ou
indeterminavel o seu objeto”;”

Assim, se em decorréncia da pandemia de COVID-19, os insumos necessarios a
fabricagdo de determinado produto e a execugédo de um contrato administrativo vierem a
faltar ou fiquem indisponiveis no mercado, durante a execugéo contratual, o objeto contra-
tado pode tornar-se impossivel de ser executado, implicando na extingdo contratual. Em
outras palavras, o contrato sera nulo, porque ndo havera mais a possibilidade fatica da
sua prestagéo.

Note-se, nesse diapasdo, que a supressao do elemento essencial de validade do
negécio juridico “possibilidade fatica do objeto” pode configurar forca maior desde que a
impossibilidade fatica aludida seja inevitavel.®
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3. A PANDEMIA DE COVID-19 E A CULPABILIDADE ADMINISTRATIVA
COMO REQUISITO PARA A APLICAGAO DE SANGAO DECORRENTE
DE “INEXECUGAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO”

Conforme diz Fabio Medina Osério, em se tratando de pessoa juridica, a culpabilidade
decorre do devido processo legal, da previsibilidade do resultado, da intencionalidade obje-
tivamente aferivel e da inexigibilidade de conduta diversa.®

Sendo assim, se o fato for imprevisivel e concreta e objetivamente impossibilitar a
execucao do contrato ou o cumprimento de obrigagdes contratuais, como pode ser o caso
da pandemia de COVID-19 nos contratos firmados antes da sua chegada ao Brasil, desde
logo esta excluida a culpabilidade.

Contudo, caso haja previsibilidade do fato necessario ou dos efeitos desses fatos, ha
que se aferir a culpa do contratado e a possibilidade de conduta diversa.

Nessa toada, é oportuno destacar que o jurista Margal Justen Filho diz que o “Estado
Democratico de Direito € incompativel com o sancionamento punitivo dissociado da compro-
vagao da culpabilidade”.”®

Como a inexecugdo do contrato administrativo normalmente é feito por pessoa juridi-
ca, € oportuno destacar que a culpabilidade deve ser lida sob o aspecto da razoabilidade da
conduta adotada por ndo haver uma apreciacao de ato humano, mas uma conduta objetiva
de uma pessoa juridica que praticou um ato ou fato que repercute no campo do direito."

O Superior Tribunal de Justica ja se manifestou no sentido de que a culpabilidade &
um requisito necessario para a imposigao de sangdo administrativa na inexecugéo contra-
tual. O caso versava sobre a responsabilidade da empresa no caso de ato ilicito de empre-
gado. Considerou-se, no caso, ndo ser possivel apenar a pessoa juridica sem comprovagao
da culpabilidade desta.?

Com relagéo a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, esta exige expressa-
mente a culpabilidade administrativa como requisito para a imposi¢éo de san¢des adminis-
trativas aos gestores publicos,’ em atengdo ao paragrafo Unico do art. 70 da Constituigao
Federal. Note-se, nesse diapaséo, que essa norma constitucional ndo se refere a dolo ou
culpa, o que autoriza dizer que o Tribunal de Contas em referéncia considerou vigente o
principio da culpabilidade em todo o direito punitivo por uma analogia com o sistema admi-
nistrativo de ressarcimento ao erario."

Desse modo, se a paralisagao das atividades empresariais decorrentes da pandemia
em tela - que é um fato necessario e previsivel durante a pandemia — causar indiretamente a
escassez dos insumos necessarios a fabricagdo dos produtos que foram objeto do contrato
administrativo ou se os proprios produtos que estavam circulando e que também forem
objeto do contrato em tela faltarem em razdo do aumento desmesurado do consumo na
pandemia em referéncia, ndo havera culpa da contratada, pois se estara diante de um fato
inevitavel, frente ao qual ndo havera a possibilidade de conduta diversa do ndo cumprimento
do contrato, que se tornou impossivel de ser executado.
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Sobre a previsibilidade, € bom lembrar que os riscos supervenientes do contrato de-
vem ser repartidos entre Administragado Publica e o contratado para manutengéo do equili-
brio econémico-financeiro inicial, porque ambos os entes citados sédo igualmente afetados
pelo evento da pandemia e ndo podem deixar de contratar ou de manter as suas atividades,
pois, desde o inicio da contratagdo, tinham a ciéncia de que eventos adversos poderiam
acontecer e se comprometeram a adimplir integralmente o contrato.

Assim, a Administragédo Publica ndo pode impor sangao administrativa ao contratado
por um risco que também é seu, caso assim preveja o contrato, de forma objetiva. Ambos
estado cientes acerca da possibilidade de faltar o produto no mercado e, por isso, ndo podem
deixar de manter os efeitos da contratagao.

Por outro lado, se a queda ou interrupgao de arrecadagao/lucro da empresa em razao
da COVID-19 impedir o prosseguimento das atividades e o cumprimento do contrato admi-
nistrativo, ha que se aferir a culpabilidade da empresa por esse fato juridico, porque a sua
imprudéncia ou negligéncia ndo pode ser a causadora do evento.

Assim, se o contrato administrativo foi celebrado durante a pandemia e a empresa
manifestamente ndo possuia caixa suficiente para atravessar os periodos de lockdown da
COVID-19' — que era um fato necessario, previsivel e inevitavel — e descumprir o pacto
contratual pelo encerramento de suas atividades, podera restar demonstrada a sua culpabi-
lidade e, neste caso, a empresa deve no minimo receber uma adverténcia, pois ndao deveria
ter contratado com a Administragao.

Vale dizer também que a empresa que tinha caixa suficiente para atravessar os perio-
dos de lockdown da COVID-19 poderia ter cumprido o contrato administrativo mesmo diante
do significativo aumento dos produtos que foram objeto do pacto contratual, tendo direito ao
subsequente pedido de indenizagdo em face da administrativo publica com fundamento no
restabelecimento da equagao econémico-financeiro inicialmente estabelecida.

Contudo, se a empresa nao tinha caixa suficiente para o cumprimento do contrato
administrativo, poderia ter legitimamente solicitado o reequilibrio econémico-financeiro com
fundamento nas leis 8666/93 (art. 65, Il, alinea “d”) e 14.133/2021 (art. 124, 1I, “d”).

4. CONCLUSAO

A mera ocorréncia material da infragdo administrativa “inexecugéo total ou parcial
do contrato administrativo” ndo é apta a ensejar qualquer sangdo administrativa das leis
8666/93 e 14.133/2021 sem antes apurar a culpabilidade administrativa da contratada.

Sendo assim, vale descrever os seguintes enquadramentos juridicos:

» Para a configuragdo do caso fortuito ou forga maior, o fato € aquele que neces-
sariamente tem que acontecer — ndo pode haver possibilidade de conduta diversa — e os
seus efeitos ndo podem ser evitados. A imprevisibilidade nao é um requisito auténomo, mas
esta inserido na ideia de “evitabilidade”, que, por sua vez, induz a aferigdo da culpabilidade
porque esta “encerra um forte significado de evitabilidade” e “exigibilidade ou inexigibilidade
de conduta diversa”.
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» A pandemia de COVID-9 pode ser classificada como evento de forga maior porque
a disseminagéo do virus foi um fato juridico cujo acontecimento ndo podia ser evitado e
muitos dos seus efeitos eram imprevisiveis ou de dificil previsdo, sendo que as medidas
adotadas para conter a rapida propagagao do virus foram consequéncia da pandemia e
caracterizam fato do principe, o que pode autorizar a aplicagédo da teoria da forga maior, a
depender do caso concreto.

» A supressao do elemento essencial de validade do negdcio juridico “possibi-
lidade fatica do objeto” pode configurar forga maior desde que a impossibilidade fatica
seja inevitavel.

» Se o fato for imprevisivel, a exemplo dos contratos firmados antes da pandemia,
desde logo esta excluida a culpabilidade.

» Caso haja previsibilidade do fato necessario ou dos efeitos desses fatos, ha que se
aferir a culpa do contratado e a possibilidade de conduta diversa.

» A culpabilidade da pessoa juridica deve ser lida sob o aspecto da razoabilida-
de da conduta adotada por ndo haver uma apreciagcado de ato humano, mas sim uma
conduta objetiva de uma pessoa juridica que praticou um ato ou fato que repercute no
campo do direito.

» Se a paralisagdo das atividades empresariais decorrentes da pandemia em tela
(que é um fato necessario e previsivel durante a pandemia) causar indiretamente a escassez
dos insumos necessarios a fabricagdo dos produtos que foram objeto do contrato adminis-
trativo ou se os proprios produtos que estavam circulando e que também forem objeto do
contrato em tela faltarem em razdo do aumento desmesurado do consumo na pandemia em
referéncia, ndo havera culpa da contratada porque sera um fato inevitavel e ndo havera a
possibilidade de conduta diversa do ndo cumprimento do contrato, que se tornou impossivel
de ser executado, além do que os riscos supervenientes do contrato devem ser repartidos
entre a Administragdo Publica e o contratado para a manutengéo do equilibrio econémico-fi-
nanceiro inicial, sendo que ambos os entes citados ndo podem deixar de contratar e exercer
atividades durante a pandemia.

» Se o contrato administrativo foi celebrado durante a pandemia e a empresa mani-
festamente nao tinha caixa suficiente para atravessar os periodos de lockdown da COVID-19
— que era um fato necessario, previsivel e inevitavel — e descumprir o pacto contratual pelo
encerramento de suas atividades, havera culpabilidade e a empresa deve no minimo receber
uma adverténcia, pois ndo deveria ter contratado com a Administragao Publica.

5. NOTAS

1. NICACIO, Adriana. Falta ou alto custo de insumos afeta 22 de 25 setores industriais analisados, diz
CNI. Agéncia de Noticias da Industria. [S./.], 27 de setembro de 2022. Disponivel em: https://noticias.
portaldaindustria.com.br/noticias/economia/falta-ou-alto-custo-de-insumos-afeta-22-de-25-setores-in-
dustriais-analisados-diz-cni/. Acesso em: 27 nov. 2023.

2. PARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parana (5% Camara Civel). Processo n° 0011937-
54.2021.8.16.0000. Relator: Desembargador Renato Braga Bettega, 27 de setembro de 2021.
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3. Conforme o art. 87 da lei 8.666/93, a inexecugao total ou parcial do contrato sujeita o contratado as
sangdes de adverténcia (art. 87, 1), suspenséo temporaria de participacdo em licitagéo e impedimento de
contratar com a Administragao (art. 87, lll) e declaracéo de inidoneidade (art. 87, IV), que poderéo ser
cumuladas com a pena de multa prevista no art. 87, Il — esta pode ser aplicada isoladamente também
(art. 87, §2°). No regime da nova lei de licitacdes (Lei 14133/2021), a inexecugéao parcial do contrato (art.
155, 1) que néo cause grave dano a Administragao, ao funcionamento dos servigos e ao interesse coletivo,
sujeita o contratado exclusivamente a pena de adverténcia, a ndo ser quando se justificar a imposicédo de
penalidade mais grave (art. 155, §2°). Por outro lado, se a inexecugao parcial do contrato causar outras
consequéncias (art. 155, Il), a sancdo sera a pena de impedimento de licitar e contratar com a administra-
¢a0, a ndo ser quando se justifique a imposi¢cdo de sangao mais grave (art. 155, §3°). O mesmo ocorrera
com a hipétese de inexecugao total do contrato, mas nesse caso a imposigéo da sangao independera
de causar ou ndo grave dano a administragdo, ao funcionamento dos servigos e ao interesse coletivo.
Os critérios para a escolha da sangdo mais grave (“quando n&o se justificar a imposi¢cdo de sangdo mais
grave”) séo (art. 156, §1°): | - a natureza e a gravidade da infracdo cometida; Il - as peculiaridades do
caso concreto; Il - as circunstancias agravantes ou atenuantes; IV - os danos que dela provierem para
a Administragédo Publica; V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme
normas e orientagdes dos 6rgaos de controle.

4. “[...] séo dois os requisitos do fortuito, como condicéo de liberagdo do devedor: a necessariedade, como
resulta claro do texto do paragrafo tnico do art. 393, uma vez que sé exclui a responsabilidade o fato do
qual a inexecugao seja resultado obrigatdrio; e a inevitabilidade (Caio Mario da Silva Pereira, Responsa-
bilidade Civil, p. 302). Tem os autores concordado que a imprevisibilidade nédo se exige. Esta é tomada
em consideragao ndo como requisito autbnomo, mas na medida em que o evento imprevisivel mostra-se,
por isso mesmo, inevitavel (neste sentido: Caio Mario da Silva Pereira, Responsabilidade Civil, p. 302; e
Arnoldo Medeiros da Fonseca, Caso Fortuito, p. 148)”. (Tepedino; Barboza; Moraes, 2007, p. 710).

5. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 388.

6. “Evidentemente, a disseminagéo do virus SARS-CoV-2 n&o poderia ter sido evitada pelos concessiona-
rios responsaveis pela exploragdo da infraestrutura de transportes no Brasil. De igual modo, ndo tinham
como prever a pandemia, muito menos seus efeitos, tampouco condigdes de impedi-los. Mesmo agora,
em meio a crise ja instalada, ndo se tem clareza a respeito dos exatos efeitos que a pandemia tera sobre
a economia nacional. Além disso, entendo que o atual estado de coisas decorrente da pandemia ndo
configura evento cujo risco possa ser considerado comum ou normal ao negécio desempenhado pelos
concessionarios de infraestrutura de transportes. A situagdo que o mundo esta vivenciando foge clara-
mente a qualquer padrao de normalidade. 71. Por conseguinte, nos limites desta consulta, parece-me fora
de duvida de que a pandemia do novo coronavirus pode ser classificada como evento de “forga maior” ou
“caso fortuito”. E certo que, em resposta a disseminagéo da doenca, foram adotadas medidas de restrigao
de mobilidade das pessoas e mesmo de suspenséo de atividades econdmicas. Tais medidas poderiam
eventualmente ser classificadas como “fato do principe”. Porém, ha de se reconhecer que a sua causa
foi exatamente o potencial de disseminacéo do virus e seus impactos sobre a saude publica. Além disso,
a menos que o contrato disponha de modo diferente, ndo ha na pratica maior relevancia em tentar distin-
guir se eventual prejuizo sobre os contratos de concessao seria decorrente de forga maior, caso fortuito
ou fato do principe, pois em regra suas consequéncias juridicas seriam as mesmas.” (Fernandes, s.d.).

7. Além disso, o objeto deve ser possivel no plano fatico. Se o negécio implicar em prestagdes impossi-
veis, também devera ser declarado nulo. Tal impossibilidade pode ser fisica ou juridica. A impossibilidade
fisica esta presente quando o objeto ndo pode ser apropriado por alguém ou quando a prestagdo ndo
puder ser cumprida por alguma razao. Por outra via, a impossibilidade juridica esta presente quando a lei
vedar o seu conteudo. (Tartuce, 2021).

8. Sobre o0 assunto, é oportuno mencionar o trabalho do magistrado Thiago Soares Castelliano Lucena de
Castro, in verbis: “A doutrina foi trazida ao Brasil por Arnoldo Medeiros da Fonseca na obra “Caso Fortuito
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e Teoria da Imprevisdo”, publicada pela primeira vez em 1932. Foi a partir dela que se estruturou o caso
fortuito e a forga maior como excludentes de responsabilidade. Constatou-se que a possibilidade de
cumprir a prestagéo é elemento essencial da obrigagdo. Uma relagdo obrigacional é formada por suijeito,
objeto, prestacgado e possibilidade (artigo 104, I, do Cédigo Civil)” (Castro, 2020).

9. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 382.

10. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016.

11. “Poder-se-ia dizer, quem sabe, como ponderamos anteriormente, que haveria uma “culpabilidade”
distinta para as pessoas juridicas. Pensamos que o mais correto seria dizer que as decisdes das pessoas
juridicas podem ser valoradas a luz de critérios objetivos proprios da andlise das condutas culposas:
atuou razoavelmente a pessoa juridica, observando todos os deveres objetivos de cuidado? Tal indaga-
¢ao poderia expressar, no fundo, uma exigéncia de minima culpabilidade. Trata-se, ademais, de problema
que pode ser resolvido, porque ndo exigiria uma valoragdo de um ato humano, mas sim de um ato juri-
dicamente praticado e constituido. Sera tal exigéncia decorrente do principio da culpabilidade? Havera,
invariavelmente, essa exigéncia, ou sera possivel uma responsabilidade objetiva ou por risco inerente a
atividade da pessoa juridica?” (Osério, 2020, p. 414).

12. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1% Seg¢do). Ementa: Administrativo - Licitagéo - Inidoneidade
- Ato llicito De Empregado. Ato ilicito doloso de empregado, praticado sem conivéncia ou co-autoria da
empregadora, nao justifica por si a declaracédo de inidoneidade desta, pela administragdo. Processo MS
7.311 — DF. Relator: Ministro Humberto Gomes de Barros, 8 de agosto de 2002.

13. No ambito dos processos do TCU, a responsabilidade dos administradores de recursos publicos, com
base no art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, é de natureza subjetiva, seguindo a regra geral
da responsabilidade civil. Portanto, séo exigidos, simultaneamente, trés pressupostos para a responsa-
bilizagdo do gestor: i) ato ilicito na gestdo dos recursos publicos; ii) conduta dolosa ou culposa; iii) nexo
de causalidade entre o dano e o comportamento do agente. Deve ser verificada, ainda, a ocorréncia de
eventual excludente de culpabilidade, tal como inexigibilidade de conduta diversa ou auséncia de poten-
cial conhecimento da ilicitude. (Brasil, 2016).

14. “Em outras palavras, a obrigacdo de indenizar os cofres publicos ndo decorre de uma sangéo
administrativa (p. 203-204). Parece-nos, de fato, que as obrigagdes indenizatérias sao regidas por prin-
cipios diversos daqueles que orientam o Direito Administrativo Sancionatério, situagao que se projeta,
por exemplo, no ambito da Lei de Agéao Popular. Todavia, cremos que, ao adotar-se, na propria CF/88,
a exigéncia de dolo ou culpa para embasar a agao de regresso, se estd a consagrar o respaldo para
reconhecimento do principio da culpabilidade no campo punitivo, a partir de uma analogia com a res-
ponsabilidade subjetiva e ndo objetiva do agente publico para mero ressarcimento ao erario”. (Osério,
2020, p. 385).

15. “Alias o jornal Valor econdmico de hoje, dia 27.03.2020, afirma que “caixa alto ajuda grandes empre-
sas a enfrentar a crise”. Segundo o jornal, 85% das companhias que tem agdo na bolsa conseguem hon-
rar seus compromissos trabalhistas mesmo que ficassem 12 meses sem faturar. E metade das empresas
restantes (15%, portanto) suportariam 6 meses. Sdo 97 empresas néo financeiras que fazem parte do
IBOVESPA e do indice Small Caps”. (Siméo, s.d.).
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Resumo

Uma nova realidade se impde a sociedade, com o mundo virtual tornando-se uma manifestagéo concreta. Diversas ativida-
des que antes eram presenciais foram virtualizadas, trazendo consigo novas circunstancias que requerem um enquadra-
mento legal adequado. Nesse contexto, destaca-se a importancia da chamada Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD),
que visa salvaguardar o direito fundamental a proteg@o de dados. A referida legislagao é abrangente, atingindo também
a Administragdo Publica, impondo ao complexo mundo do servigo publico a obrigagdo de adaptar-se aos elementos ino-
vadores da LGPD. As dificuldades nesse processo sdo inimeras e demandam esforgos significativos para alcangar a
conformidade com as novas exigéncias. Assim, o presente estudo de caso objetiva apresentar o processo de adequagéo
de uma instituicdo de ensino federal, multicampi, do interior de Minas Gerais. A metodologia empregada foi a pesquisa bi-
bliogréafica, com o didlogo entre as previsdes legais, e o estudo de caso do plano de adequag&o da organizagdo em andlise.
O trabalho apresenta uma introdugéo sobre o complexo contexto de adequagéo de todas as organizagdes, seguindo para
o passo fundamental do processo, que é a indicagdo de um responsavel, o encarregado de dados, detalhando o trabalho
até a elaboragdo do plano de adequagao. Apds, apresenta-se o plano, seus éxitos e insucessos. Este trabalho contribui
para o entendimento das dificuldades enfrentadas na pratica, bem como pode servir de exemplo para outras organizagoes,
encurtando os passos pelo aproveitamento de boas praticas.

Palavras-chave: LGPD. IF Sudeste MG. Encarregado. Adequagao. Processo.
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Abstract

A new reality imposes itself on society, with the virtual world becoming a concrete manifestation. Several activities that
were previously face-to-face have been virtualized, bringing with them new circumstances that require an adequate legal
framework. In this context, the importance of the so-called General Data Protection Law (LGPD) is highlighted, which aims
to safeguard the fundamental right to data protection. Said legislation is comprehensive, also reaching Public Administration,
imposing on the complex world of public service the obligation to adapt to the innovative elements of the LGPD. The diffi-
culties in this process are numerous and require significant efforts to achieve compliance with the new requirements. Thus,
the present case study aims to present the adaptation process of a federal teaching institution, multicampi, in the interior of
Minas Gerais. The methodology used was the bibliographical research, with the dialogue between the legal provisions, and
the case study of the adequacy plan of the organization under analysis. The work presents an introduction on the complex
context of adequacy of all organizations, moving on to the fundamental step of the process, which is the indication of a res-
ponsible person, the person in charge of data, detailing the work until the elaboration of the adequacy plan. Afterwards, the
plan is presented, its successes and failures. This work contributes to the understanding of the difficulties faced in practice,
as well as it can serve as an example for other organizations, shortening the steps by taking advantage of good practices.

Keywords: LGPD. IF Sudeste MG. Data Protection Officer. Adequacy. Process.
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1. INTRODUCAO

A administragdo publica esta sempre vivenciando processos de adequagéo a novas
legislagdes que estao cotidianamente surgindo, sejam elas criadas pela prépria entidade ou
pelo poder central. As novas regras sempre trazem impacto para as rotinas administrativas,
contudo, uma delas vem exigindo bastante da iniciativa publica e privada para adequagéo:
diz respeito a Lei Geral de Protegdo de Dados Pessoais (LGPD). Nao obstante o processo
de guarda e protegédo das informagdes publicas ndo seja uma novidade, ja que a propria
Lei de Acesso a Informacgéo (12.527/11) ja impunha salvaguardas relevantes ao manejo
das informacgdes classificadas, a edigdo da LGPD trouxe alguns novos desafios, destacada-
mente porque seu vigor pleno ocorreu no bojo do periodo de pandemia, portanto, no curso
de uma informatizagédo, para muitos 6rgaos, abrupta. Além disso, a nova lei ndo excluiu
qualquer dado pessoal de sua abrangéncia, ou seja, todo e qualquer dado referente a uma
pessoa natural sempre que tratado sujeitara a organizagao as providéncias legais em maior
ou menor grau, por fim, a prépria criagdo de direitos detalhados aos titulares dos dados,
passou a exigir um pleno conhecimento e controle das atividades de tratamento por parte
das instituicdes publicas.

Neste contexto, todas as organizagdes passaram a buscar meios de adequagao, com
maior ou menor grau de organizagao. No caso do Instituto Federal de Educagéo, Ciéncia e
Tecnologia do Sudeste Minas Gerais (IF Sudeste MG), de pronto, uma das primeiras atitudes
diante do novo quadro normativo foi a nomeacgéo de uma figura denominada encarregado
de dados. Trata-se de pessoa que, precipuamente, devera orientar a organizagao e seus
colaboradores no cumprimento da legislagédo. A encarregada foi figura importante para im-
pulsionar o restante do processo da organizagao que se encontra ancorado em um plano de
adequacéo, além de uma politica de protegao de dados prépria.

O objetivo deste trabalho é, justamente, apresentar o contexto de adequagédo de uma
instituicdo federal de ensino, qual seja, o IF Sudeste MG. Instituigdo multicampi, interiorizada
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no Estado de Minas Gerais e com informatizagao recente. Para tanto, serdo abordados os
seguintes temas: a edicdo de uma nova norma e os desafios observados, a figura do encar-
regado e o plano de adequagéo do IF Sudeste MG.

A metodologia empregada € a pesquisa bibliografica, com o dialogo entre as previ-
sbes legais, e o estudo de caso do plano de adequacgéo do IF Sudeste MG.

O presente adequa-se a linha tematica “Gestao de Documentos Publicos”.

2. DESENVOLVIMENTO

21 EDIGAO DE UMA NOVA NORMA E OS DESAFIOS
OBSERVADOS

A entrada em vigor de uma nova norma no ordenamento sempre causa certa
apreensao e discussdes sobre a forma de atendimento, bem como a identificagdo dos
recursos disponiveis, sejam eles pessoas, sistemas ou materiais. Ndo obstante, pode-se
dizer que a Lei Geral de Protegao de Dados Pessoais (LGPD), nos ultimos tempos, foi a
legislagdo que mais causou apreensdo. Isso porque se trata de norma bastante detalha-
da, com um compliance exigente que abrange um insumo essencial para os trabalhos da
iniciativa publica e privada, qual seja, o dado pessoal. A LGPD deixa poucas situagdes de
tratamento de dados pessoais livres de sua aplicagado, além disso, prevé um rol de direitos
aos titulares que somente pode ser atendido com uma organizagéo efetiva das agdes de
tratamento (Gomes Junior, 2022).

A dificuldade foi tamanha que a propria vigéncia da norma foi conturbada e, em 2021,
quando até as sangbes estavam quase vigorando, ainda lia-se com frequéncias noticias
sobre a imensa ndo adequagéo das sociedades empresarias, especialmente os agentes
de pequeno porte. Segundo pesquisa realizada pela RD Station, empresa de tecnologia e
marketing digital, em agosto de 2021, “93% das quase mil empresas que participaram do
estudo dizem conhecer ou pelo menos ja ter ouvido falar da LGPD, mas apenas 15% se
mostram prontas ou na reta final de preparagéo” (Coraccini, 2021). Pesquisas anteriores
mostravam que as condigbes dos pequenos negdcios eram ainda piores. Conforme a ICTS
Protiviti, em 2020, 71,9% das micro e pequenas empresas ainda ndo possuem dominio so-
bre informagdes sigilosas e sensiveis dos seus clientes e 75% delas ndo possuiam politicas
ou normas de seguranga implementadas (ICTS Protiviti, 2020).

Em relagdo ao servigo publico, a situagcdo ndo é muito diferente. Segundo o estudo
TIC Governo Eletrénico, do Cetic.br, em nivel federal, em 2022, muitos érgdos ndo haviam
sequer nomeado o encarregado de dados (66% no caso do Executivo e 60% no caso do
Legislativo). Na esfera municipal o quadro é ainda mais grave: “14% do total das prefeituras
tendo indicado encarregado de dados - o indice cresce com o porte da cidade, 12% nas
menores de 10 mil habitantes, a 41% naquelas com mais de 500 mil” (Grossmann, 2022).
No mesmo sentido, a auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido, também de 2022,
demonstrou situagdes bastante gravosas, tal como o fato de que 82% das organizagdes nao
possuiam um registro instituido para consolidar informagdes relacionadas as caracteristicas
das atividades de tratamento de dados pessoais (TCU, 2022).
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O Poder Publico é um dos grandes coletores de dados, considerando a necessidade
da prestagao de servigos publicos. Com isso se quer dizer que a Administragao Publica nao
enfrentard menos dificuldades do que a iniciativa privada. Ha que se adicionar o fato de que
para os entes publicos vigora o principio da transparéncia como regra, fator que levou e
ainda leva a certa inseguranga sobre o tratamento de dados.

Considerando o contexto do IF Sudeste MG, o assunto n&o era totalmente estranho,
isso porque ja estava instituida a Comissao Permanente de Avaliagdo de Documentos Sigi-
losos e que, em algumas situagées, auxiliou a organizagéo com a interpretagao legal quanto
a pedidos de acesso a informagédo que solicitavam informagdes pessoais e duvidas quanto a
transparéncia ativa e informagdes pessoais. No entanto, todas consideragbes eram realiza-
das aluz da Lei de Acesso a Informagéao e, sempre, por intermédio de provocagéo, seja por
pedidos de acesso, seja por consultas.

Contudo, néo existia uma grande preocupagéo com os dados e informagdes pessoais
divulgados no ambito do processo eletrdnico ou no sitio institucional. Em verdade, a questao
acabava restrita no contexto das concessdes ou negativas de pedidos de acesso a infor-
magao. Até por isso, a tematica era pouquissimo conhecida, ficando restrita a um pequeno
grupo de servidores.

Assim, pode-se dizer que o processo de adequagao do IF Sudeste MG néo foi dispa-
rado com a edigao da LGPD e, tampouco, com a sua entrada em vigor, € muito menos com
a utilizagdo de processos eletrénicos. De fato, o processo tem inicio com a escolha da figura
do encarregado, conforme previsto no artigo 23, 11l da LGPD.

2.2 ENCARREGADO: DESAFIOS E NORTE PARA AS AGOES DE
ADEQUAGAO

Mesmo com a publicagdo da LGPD em 2018, pode-se dizer que foi a partir da Ins-
trugdo Normativa SGD/ME N° 117 de 19 de novembro 2020 que dispde sobre a indicagado
do Encarregado pelo Tratamento dos Dados Pessoais na administragdo publica que muitas
instituigdes iniciaram o processo de adequacgéo da lei. Tal fato ocorreu pela dificuldade em
delinear o perfil mais indicado para a fungao, elucidado apenas com o paragrafo primeiro da
referida IN, a qual descreve as caracteristicas que o encarregado deve possuir para assumir
o cargo. Informando que 0 mesmo nio podera estar lotado nas unidades de Tecnologia da
Informagéo, devido aos conflitos de interesses e devera dispor de “conhecimentos multidis-
ciplinares essenciais a sua atribuicdo, preferencialmente, os relativos aos temas de: privaci-
dade e protegao de dados pessoais, analise juridica, gestao de riscos, governanga de dados
e acesso a informacéo no setor publico”. (SGD/ME N° 117/2020).

Observamos anteriormente que a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais trouxe
importantes mudangas no cenario brasileiro, visando a protegéo e privacidade dos dados
pessoais dos cidadédos. Nesse contexto, o Encarregado de Dados, também conhecido como
Data Protection Officer (DPO), desempenha um papel fundamental na garantia da conformi-
dade e promogéao de uma cultura de prote¢do de dados nas organiza¢des. Conforme eluci-
dado no § 2° do art. 41 da LGPD (Brasil, 2018), as atividades do encarregado, consistem em:
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| - aceitar reclamagdes e comunicagdes dos titulares, prestar esclarecimentos
e adotar providéncias;

Il - receber comunicagdes da autoridade nacional e adotar providéncias;

11l - orientar os funcionarios e os contratados da entidade a respeito das praticas
a serem tomadas em relagao a protecédo de dados pessoais; e

IV - executar as demais atribuicdes determinadas pelo controlador ou
estabelecidas em normas complementares.

Embora a legislagéo nédo fornega garantias especificas para o Encarregado de Da-
dos, é importante que a organizagdo proporcione recursos e autonomia suficientes para
que o mesmo possa desempenhar suas fungdes de forma eficaz e independente. Cabe
ressaltar que, conforme § 3° do art.41 da LGPD, a Autoridade Nacional de Protegéo de
Dados (ANPD) podera estabelecer normas complementares que definem as atribuigdes
do encarregado, inclusive as circunstancias em que sua indicagdo pode ser dispensada,
levando em consideragéo a natureza o porte da entidade, bem como o volume de opera-
¢odes de tratamento de dados.

No processo de adequagédo, os Encarregados enfrentam desafios significativos para
garantir a conformidade com a LGPD em suas instituigdes. Dentre esses desafios, desta-
ca-se a necessidade de obter o apoio e engajamento de toda a organizagdo na promogao
de uma cultura de privacidade e protegdo de dados. Isso implica conscientizar e educar os
membros da instituicdo sobre a importancia da LGPD e suas responsabilidades no tratamen-
to de dados pessoais.

Outro desafio relevante é a complexidade das operagdes de tratamento de dados.
Dependendo do porte e natureza da instituicdo, as operagdes de tratamento de dados po-
dem ser extensas e intrincadas. O encarregado precisa identificar fluxos de dados, mapear
sistemas, avaliar riscos e implementar medidas técnicas e organizacionais adequadas. Li-
dar com essa complexidade e garantir a conformidade com a LGPD requer conhecimentos
técnicos especializados e uma abordagem cuidadosa na implementacdo das medidas de
protecéo de dados.

Nao obstante, o encarregado pode enfrentar desafios relacionados a disponibilidade
de recursos adequados. Para desempenhar suas fungdes de forma eficaz, é necessario
contar com recursos financeiros, tecnolégicos e humanos suficientes para implementar as
medidas de conformidade com a LGPD. Restrigbes orgamentarias e hierarquicas podem
impactar a capacidade do encarregado de adotar as agdes necessarias para proteger os
dados pessoais adequadamente.

Por fim, a evolugdo do panorama regulatorio também pode representar um desafio.
A LGPD é uma legislagdo dinamica e sujeita a atualizagdes e interpretagdes ao longo do
tempo. O encarregado deve estar constantemente atualizado sobre as mudancas nas leis e
regulamentos relacionados a protecéo de dados, a fim de garantir a conformidade continua
da instituicdo.

Sobre esses parametros no Instituto Federal de Educagéo, Ciéncia e Tecnologia do
Sudeste Minas Gerais, a nomeagao do Encarregado ocorreu em fevereiro do ano de 2021,
marcando o inicio de um periodo de intensificagdo das agdes de adequagdo. Inicialmen-
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te, devido a natureza complexa da tarefa, foi formado um grupo de trabalho composto por
membros de areas estratégicas da instituicdo, com o propdsito de auxiliar a Encarregada
nas primeiras etapas. Essa medida visou proporcionar suporte e expertise necessarios para
enfrentar os desafios iniciais.

As primeiras agdes consistiram na fase de diagnostico, estruturagéo de uma politica
para regulamentar o tratamento dos dados internamente e atividades de conscientizagao.
Durante a fase de diagndstico, foram realizadas analises amplas para compreender a si-
tuacgédo atual no que diz respeito ao tratamento de dados tratados no ambito do IF Sudeste
MG. Isso envolveu a avaliagdo dos sistemas existentes, dos procedimentos de coleta,
armazenamento e um pré-mapeamento de dados, bem como das praticas de segurancga e
privacidade adotadas pela instituicdo. Com base nesse levantamento, foi possivel identifi-
car lacunas e areas criticas que necessitavam de melhorias para garantir a conformidade
com a LGPD.

A partir das informagdes levantadas, o grupo de trabalho e a Encarregada trabalharam
em conjunto para estruturar uma politica interna sobre protecéo de dados. Essa politica foi
desenvolvida com base nos principios de privacidade, seguranca da informagéo e trans-
paréncia, levando em consideragdo as diretrizes estabelecidas pelas leis e regulamentos
aplicaveis. Adicionalmente, foram estabelecidas diretrizes claras e responsabilidades ade-
quadas para a protecao e uso dos dados pessoais tratados pela instituicao.

Considerando a sensibilidade das informagdes e os riscos envolvidos, foram delinea-
das as bases legais para o tratamento de dados pessoais, bem como orientagbes sobre
as medidas a serem tomadas ao coletar esses dados, limitando-se ao essencial para as
atividades institucionais ou a prestagéo dos servigos requeridos. Também foram fornecidas
orientagdes sobre o compartilhamento de dados pessoais, identificando os destinatarios e
as figuras legais envolvidas, como o controlador, o Encarregado e a constituicdo do Comité
Gestor de Protecdo de Dados Pessoais.

Além das atividades de diagnéstico e estruturacao da politica de protegéo de da-
dos, foram conduzidas a¢des de conscientizagdo no ambito do IF Sudeste MG. O obje-
tivo primordial dessas iniciativas era difundir conhecimento e promover a compreensao
acerca da importancia da protegdo de dados e do cumprimento das diretrizes estabe-
lecidas pela legislagéo.

E importante ressaltar que a adequagdo & LGPD n3o & um processo pontual, mas
sim um compromisso continuo, no qual a instituicdo deve estar em constante atualizagao e
aprimoramento de suas praticas, acompanhando as orientagdes da Autoridade Nacional de
Protegéo de Dados e as evolugbes do cenario regulatorio.

Com o intuito de reforgar tais agdes, foi elaborado pelo Comité Gestor de Protegéo de
Dados o Plano de Conformidade a Lei Geral de Protegao de Dados (LGPD), delineando uma
série de etapas a serem adotadas com o intuito de garantir a conformidade com a legislagéo,
conforme apresentado a seguir.
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2.3 O PLANO DO IF SUDESTE MG: CRIAGCAO E CUMPRIMENTO

O plano de adequagédo a LGPD originou-se do entendimento de que seriam neces-
sarias diversas ag¢des para que a Instituicdo alcangasse todos os objetivos determinados
pela lei. Por este motivo, a prépria Politica de Protegao de Dados Pessoais (Resolugao n°
25/2021 do Conselho Superior) da organizagéo ja previu a sua existéncia.

Segundo a politica, cabe ao Comité Gestor de Protegdo de Dados Pessoais a elabo-
racao do plano, que devera, no minimo, prever uma avaliagao do estado da implementagao
da LGPD na organizagédo, bem como a descrigdo das agdes que o IF Sudeste MG deveria
tomar para o processo de adequagéo.

O plano de conformidade foi desenhado com cinco etapas: etapa |: preparar o IF
Sudeste MG para adequagado a LGPD, etapa II: construgdo do inventario de dados, etapa
Ill: construgado da matriz de riscos, etapa |V: adequagado do IF Sudeste MG a LGPD, etapa
V: monitoramento e manutencéo (IF Sudeste MG, 2021). Vejamos os detalhes na figura 01.

Uma das primeiras agbes previstas no plano era a avaliagéo do nivel de maturidade
da organizagao sobre o tema. Dois grandes marcos foram utilizados: o diagnéstico de matu-
ridade de privacidade para adequagao a LGPD, criado pela Secretaria de Governo Digital do
Governo Federal e questionario elaborado e aplicado pela Encarregada de Dados.

O diagnéstico de maturidade do préprio governo esta dividido em 05 niveis, quais
sejam: inicial, basico, intermediario, em aprimoramento e aprimorado. Quanto as tematicas,
sdo elas: governanga, conformidade legal e respeito aos principios, transparéncia, direitos
do titular, rastreabilidade, adequacéo de contratos e de relagbes com parceiros, seguranca
da informacéo e violagdes de dados (Brasil, 2022). O IF Sudeste MG respondeu o questio-
nario em dois momentos, dezembro de 2020 e julho de 2021. Na resposta de 2020, a insti-
tuicdo obteve o nivel inicial, ja em 2021, alcangou o nivel basico. As notas mais baixas foram
atribuidas aos temas “adequacao de contratos e de relagbes com parceiros” e “seguranca
da informacgao”.

Ja em relagdo ao questionario, anénimo, de mapeamento de dados elaborado e apli-
cado pela Encarregada de Dados, tratou-se de conjunto de perguntas com foto diverso dos
levantamentos governamentais. O objetivo era coletar o conhecimento dos servidores sobre
o tema, a aplicagdo diaria e possiveis tratamentos a serem priorizados no plano de agdes.
No ano de 2021 foram coletadas 158 respostas, ja em 2022 123. Dos resultados obtidos,
chamaram a atengéo os seguintes: |) conhecimento sobre a lei; 1) aplicagdo da norma no
ambiente de trabalho e lll) atividades de coleta.

A despeito do conhecimento sobre o conteudo da lei 13.709, conforme grafico 01, per-
cebe-se que a imensa maioria dos respondentes sabia da existéncia e propdsito da norma.

No ano de 2021, 86,1% dos servidores participantes afirmaram conhecer ou ja terem
ouvido falar da LGPD. Em 2022, o percentual foi de 85,4%. Ao comparar as duas pesquisas,
é importante levar em consideragédo a queda no numero de respostas coletadas em 2022 e
a diversidade dos participantes. A redugéo de 35 respostas pode ter impacto nas conclusdes
tiradas. No entanto, mesmo com esse contexto, a percentagem de conhecimento sobre a
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LGPD em 2022 permaneceu relativamente estavel, com uma ligeira diminuicdo de apenas
0,7% em relagdo ao ano de 2021.

Em relagédo a aplicagéo das normas e diretrizes presentes na LGPD em seu ambiente
de trabalho, observou-se que, no ano de 2021, 48,1% dos servidores que participaram da
pesquisa afirmaram aplicar as normas e diretrizes da LGPD em seu ambiente de trabalho.
Por outro lado, 44,3% responderam que n&o aplicavam as normas da LGPD, enquanto 7,6%
ndo souberam responder. Ja em 2022, houve uma melhora significativa na aplicagao das
normas da LGPD. Cerca de 66,6% afirmaram aplicar as normas e diretrizes. Além disso, a
porcentagem daqueles que nédo aplicaram as normas diminuiu para 5,7% em 2022. Estes
resultados permitem observar que as agdes de conscientizagéo e os trabalhos desempenha-
dos pelo comité e a Encarregada de Dados estavam sendo efetivos nos aspectos ligados ao
correto tratamento dos dados em conformidade com a legislagéo.

Por fim, buscou-se observar a percepgdo dos servidores quanto ao tipo de dados
coletados em suas atividades cotidianas. Se eram capazes de indicar se coletavam dados
pessoais sensiveis ou ndo. Abaixo, no grafico 02, o resultado:

Sobre o gréfico, observa-se que no ano de 2021, 78,5% afirmaram realizar a coleta
de dados pessoais em seus ambientes de trabalho. Por outro lado, 17,7% responderam
que nao coletavam esses tipos de dados, e 3,8% nao souberam responder. Em relagao aos
dados pessoais sensiveis, 62% dos participantes afirmaram nao realizar a coleta desses
dados, enquanto 26,6% disseram coletar dados pessoais sensiveis e 11,4% nao souberam
responder. Ja em 2022, observamos algumas mudangas nos resultados. A porcentagem
daqueles que realizavam a coleta de dados pessoais diminuiu para 40,7%, enquanto a par-
cela daqueles que nao realizaram a coleta aumentou para 23,6%. Além disso, uma pequena
porcentagem de 0,8% dos participantes afirmou coletar apenas dados pessoais sensiveis, e
33,3% responderam que coletavam tanto dados pessoais quanto dados pessoais sensiveis.
Analisando esses resultados, pode-se perceber que houve uma redugéo na porcentagem de
participantes que realizaram a coleta de dados pessoais em 2022 em comparagéo a 2021.
Isso indica que as agdes de conscientizagéo sobre a importancia da protegao de dados pes-
soais possibilitaram uma maior cautela na coleta dessas informagdes pelos servidores. Tam-
bém observamos um aumento na parcela daqueles que nao realizaram a coleta de dados
pessoais em 2022, o que pode refletir um maior cuidado e conformidade com as diretrizes
trazidas pela LGPD, ou seja, uma minimizagéo dos dados coletados. E interessante notar
que uma pequena porcentagem de participantes afirmou coletar apenas dados pessoais
sensiveis em 2022, indicando um maior cuidado no tratamento sobre a natureza sensivel
dessas informagdes e a necessidade de protegé-los adequadamente devido ao alto risco a
privacidade dos seus titulares.

Em suma, as pesquisas realizadas até o momento demonstram uma evolugéo posi-
tiva no que diz respeito a conscientizagdo e a conformidade com a LGPD no ambito do IF
Sudeste MG. Houve um aumento no conhecimento da legislagdo ao longo dos anos, com
uma grande maioria dos participantes afirmando conhecer ou ter ouvido falar da LGPD. Isso
reflete a importancia crescente da protegdo de dados pessoais e da conscientizagdo sobre
a legislacao.
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Importa frisar que, no aspecto conscientizagdo e treinamento, agédo transversal do
Plano de Conformidade, foram realizadas diversas e proficuas praticas, tais como: 1) cria-
¢ao de um pagina no portal institucional, voltada para dicas sobre a Protecédo dos Dados
Pessoais e Seguranca da Informacgao, perguntas frequentes, indicagdes de cursos e car-
tilhas, além de demonstrar a transparéncia da adequacao das legislagdes para o cidadao;
2) realizagdo de capacitagdes pontuais com todos os setores da instituicdo, abordando os
aspectos da seguranga da informagao e os cuidados que devem ser observados nas ati-
vidades laborais (ao todo foram capacitados 332 servidores); 3) no ano de 2022, entre os
dias 25 a 29 de abril, ocorreu o curso intitulado Primeiros Passos para Prote¢cdo de Dados
Pessoais que abordou uma visdo mais detalhada e aprofundada da LGPD. A capacitagao foi
aberta para todos os servidores e contou com a participagdo de 50 cursistas; 4) elaboragao
de eventos relacionados as boas praticas de seguranga da informacgéo para a comunidade
interna e externa. Dentre elas: VI Simepe, com o curso “Boas praticas de Seguranga da In-
formagao e Protecdo de Dados Pessoais: 0 minimo que vocé precisa saber para se proteger
das ameagas digitais.” (ao todo foram 146 inscritos); 5) ciclo de palestras sobre seguranga
cibernética com o objetivo de fomentar a cultura de seguranga da informagao no IF Sudeste
MG e conscientizar a comunidade sobre a importancia do assunto no ambito do instituto; 6)
organizagdo e moderagéo da Palestra sobre a Lei Geral de Protegdo de Dados Pessoais
(LGPD) no Servigo Publico; 7) realizagdo do Evento sobre o 1° Encontro dos Encarregados
de Dados que teve como objetivo aprimorar e disseminar boas praticas voltadas a Privacida-
de e Protecdo de Dados Pessoais (IF Sudeste MG, 2023).

Na etapa | do plano ainda estavam previstas as agdes de geragdo de matriz de res-
ponsabilidade e atuacdo em demandas urgentes. Sobre o ultimo ponto, foram realizadas
as seguintes acdes: adequagao dos documentos e processos com dados pessoais de for-
ma ostensiva existentes no Sistema Integrado de Patriménio, Administragédo e Contratos
(SIPAC) e no portal institucional; revisédo do tratamento e divulgagdo de dados pessoais
pelo ensino, pesquisa e extens&do onde, no ano de 2022, foram elaboradas notas técnicas;
elaboracéo de procedimentos para adequacgéo as leis de protegcdo de dados pessoais, na
qual foram realizados monitoramentos e adequacéo (customizagéo) dos sistemas, de forma
a garantir a protegédo de dados e seguranca da informagéo, baseada nos informes e norma-
tivos governamentais (IF Sudeste MG, 2023).

Quanto as demais etapas, a maior parte delas avangou em partes, contudo, o grande
desafio esta na construgdo do inventario de dados, sendo ele o instrumento basilar para a
continuidade do processo de adequacgao. As dificuldades tém como causa a pluralidade de
unidades da organizagao, a falta de mapeamento de processos e, portanto, a dificuldade de
identificacdo do caminho percorrido pelos dados, e ainda a falta de tempo para dedicagédo
ao tema por parte dos setores. Ainda para o cumprimento da etapa lll, relativo aos aspectos
de seguranca, foi realizada uma interlocugdo com o Comité de Seguranca da Informagéo e a
Equipe de Tratamento e Resposta a Incidentes Cibernéticos (ETIR), com vistas a aprovagéo
de norma no ano de 2023 (IF Sudeste MG, 2023).

Por fim, a etapa IV contou com a¢des de avaliagdo de procedimentos pontuais, con-
forme demandas setoriais. Neste contexto aproveitou-se para monitorar o tratamento de
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dados e disseminar a cultura de protecéo. especificamente sobre o processo de adequagao
dos contratos, formou-se um grupo de trabalho com a presenga da Procuradoria Juridica
(Portaria GABREITOR/IFSUDMG n° 480) para a troca de informacgdes e alinhamento quanto
as clausulas e procedimentos a serem adaptados. No total foram analisados 12 (doze) pro-
cessos, inserindo clausulas especificas nos acordos em que a Instituicdo figura como con-
troladora, induzindo o compliance, e condigdes contratuais mais detalhadas para os casos
em que o contratado é um operador (IF Sudeste MG, 2023).

Finalizando, a figura 02, presente do Relatério de Adequacao, permite visualizar a
situacdo atual de atendimento do primeiro plano.

Aimplementagéo dessas agdes € um processo continuo, que demanda a participacédo
ativa de todos os setores da instituicdo. Anomeagéo do Encarregado de Dados e a formagéao
do Comité Gestor de Protecdo de Dados Pessoais, foram passos fundamentais para impul-
sionar a adequagao a LGPD.

3. CONCLUSAO

O processo de adequagdo de uma instituicdo publica ao novo contexto criado por
edicdo de normas tem grande complexidade. A administragéo publica leva certo tempo para
incorporar novos habitos, especialmente se envolverem grande niumero de servidores. Este
é, justamente, o caso do processo de adequagéo a Lei Geral de Protecdo de Dados. Para
que uma organizagdo se adeque € necessario que todo o seu corpo de colaboradores en-
tenda e pratique seus ditames. O presente artigo narra o processo de adequagéo vivido
até o momento pelo IF Sudeste MG, instituicdo federal de ensino, multicampi do Estado de
Minas Gerais.

A caminhada comega com a indicagdo da encarregada e formagéo de comissao que
tinha o objetivo instituir politica sobre o tema, ao mesmo tempo em que sdo executadas
as primeiras agdes de disseminagdo do tema. O instrumento normativo interno trouxe as
demais bases para a continuagdo do trabalho, determinando a construgado de um plano de
adequacao por um Comité formado para isso. Assim foi feito. Em 2021 surge o primeiro pla-
no de adequacédo com quatro grandes eixos, além da perspectiva transversal do programa
de conscientizagao. Na execugéo, a agado mais desafiadora diz respeito ao mapeamento de
dados, considerando que deve abarcar todos os tratamentos da organizagao. Deste registro
depende a correta avaliagao dos riscos envolvidos em cada tratamento e, por conseguinte,
da feitura de pegas como o relatério de impacto. No que se refere as outras agdes, todas
contaram com andamentos em maior ou menor grau. Destacam-se o levantamento do nivel
de maturidade e as agdes de capacitagao.

Como dificuldades do processo é possivel citar a pluralidade de unidades da organi-
zagao, a falta de mapeamento de processos e, portanto, a dificuldade de identificagdo do
caminho percorrido pelos dados, e ainda a falta de tempo para dedicagao ao tema por parte
dos setores.

No entanto, por tratar-se de processo continuo, um novo plano pdde ser confeccio-
nado aproveitando erros e acertos do anterior. Sendo um produto para estudos posteriores.
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Resumo

A abordagem da pesquisa apresentada foi uma proposta das ideias dos pensamentos de Hans Kelsen sobre a ética e a
moral, interligando-as com o direito de protegédo dos animais de estimagao. O objetivo desta pesquisa foi demonstrar em
forma comparativa, como seria aplicar as teorias de Hans Kelsen, para adquirir uma melhor protegéo da tutela responsavel
ao animal de estimagéo pelo tutor. “O Problema da Justiga” e o capitulo segundo da obra “Teoria Pura do Direito” foram
as principais fontes bibliograficas desta pesquisa, mas, além delas, também utilizou-se das doutrinas, das leis, de outros
livros das ciéncias (como a zootecnia, veterinaria, biologia, ciéncias ambientais, filosofia, psicologia...) e etc. Concluiu-se
com essa pesquisa, que ela representou a contextualizagdo dos pensamentos kelsenianos combinados com os interesses
ambientais em proteger os animais de estimagao.

Palavras-chaves: Etica. Moral. Teoria Pura do Direito. O Problema da Justica. Animais de estimag&o.

Abstract

The research approach presented was a proposal of the ideas of Hans Kelsen’s thoughts on ethics and morals, intercon-
necting them with the right to protect pets. The objective of the research was to demonstrate, in a comparative, way how
it would be to apply the theories of Hans Kelsen, to acquire a better protection of the guardianship to the pet by the tutor.
“The Problem of Justice” and the second chapter of the work “Pure Theory of Law” were the main bibliographic sources of
this research, but, in addition to them, doctrines, laws, other science books (zootechnics, veterinary, biology, environmental
sciences, philosophy, psychology...) and so on. It was concluded from this research that it represented the kelsenian thou-
ghts contextualization combined with environmental interests in protecting pets.

Keywords: Ethics. Moral. Pure Theory of Law. The Problem of Justice. Pets.
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1. INTRODUGCAO

Hans Kelsen transformou o direito em objeto de estudo para ciéncia do direito (cha-
mada de Teoria Pura do Direito), e no texto desta pesquisa sera realizada uma analogia para
transformar o animal de estimagdo em objeto de estudo da ciéncia do direito animal.

A analogia é possivel, porque os animais de estimagéo podem ser objetos de estudos
universais semelhantes ao dever ser de Hans Kelsen, pois, essas espécies s&o iguais em
seu modo de comportamento em qualquer lugar do mundo.

Esta pesquisa possui como objetivo mostrar que os animais de estimagao (os quais
fazem parte da biodiversidade, da natureza, dos biomas ecolégicos) estédo tendo o seu lugar
de direito na sociedade, ou seja, eles estdo a ganhar cada vez mais espago no amparo de
sua protegdo no direito ambiental, gracas ao direito animal.

A justificativa para esta pesquisa € mostrar que os animais de estimagao estdo cada
vez mais adquirindo direitos, mas ainda, ndo possuem uma tutela responsavel de modo
tipificado, positivado para a sua égide. Devido a tutela responsavel ainda néo ser lei, isso &
um problema para a prote¢édo dos animais de estimagao, porque eles dependem do carater
ético e moral do tutor para poder ter seus direitos adquiridos respeitados (como cuidado,
seguranga, alimentacao, saude e etc.). Para que a tutela responsavel possa ser aplicada
para a protecdo do animal de estimagao e meio ambiente, ela depende da vontade do tutor
em querer pratica-la.

O tutor ao buscar manter uma tutela responsavel com seu animal de estimagao con-
tribui intuitivamente para uma conduta de prote¢cdo ambiental, social, de politicas publicas,
ética e moral com o Poder Publico, sociedade, o direito animal e ambiental.

2. O DEVER SER E O SER NA VISAO DE HANS KELSEN

O “dever ser” é a permissao e o poder (a competéncia). O “dever ser” é a conduta
posta na norma. A norma é um “dever ser”. Ao pensar na norma, o “dever ser” é posto por
meio de um ato de vontade. A norma é um “dever ser”.

O “ato de vontade da norma” é “o ser”, o querer a norma ¢ “o ser”.
* Norma: dever ser.

« Ato de vontade da norma: ser.
O “ser” é facultativo € uma conduta que respeita a circunstancia. O “ser” é a conduta
fatica. A conduta é a “ordem do ser”.

A conduta posta na norma € o “dever ser”.

O livro “O Problema da Justica” destaca que uma norma pode ser deduzida apenas
de outra norma. Isto quer dizer, que um “dever ser”, somente pode derivar-se de outro “dever
ser”. Pois, a norma é o “dever ser”.

Hans Kelsen afirmava que o fenébmeno universal € a norma. A estrutura universal esta
no “dever ser”. A norma funciona como a interpretagdo. Para que uma lei tenha validade &
preciso que ela esteja no dominio do direito positivo.'
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A norma n&o qualifica um fato natural no sentido de tentar explica-lo. O ato de
vontade é apenas um ato concreto e real, situado e interessado, pelo qual se
positiva (cria) a norma se ele estiver qualificado por uma outra norma superior,
recortando-o (o ato de vontade) no mundo existencial. Para Kelsen, a norma é
o resultado, é um produto do ato de vontade devidamente destacado do mundo
empirico, mediante a qualificagdo normativa superior. A norma é, pois, um
sentido. E o sentido objetivo de um ato de vontade. (Philippi Jr.; Alves, 2005,
p. 303).
Para Hans Kelsen, a norma so6 positiva-se se for criada por outra norma. O valor dela
vem de uma qualificagao superior normativa. O “ato de vontade” é o “ser”, o qual é produzido
no mundo empirico de um ato concreto e real. Quando a norma vem de um “ato de vontade

do ser”, ela € um sentido objetivo, cujo ndo qualifica um fato natural.

Quando as normas gerais descrevem uma determinada conduta humana pressupon-
do como valida isso estaria definindo a norma como um “ato de vontade” o “ser”.

“O ato de vontade, para Kelsen, pertence ao mundo do ser e por isso ndo é objeto
da ciéncia juridica. O objeto dessa ciéncia é a norma, o dever ser.” (Philippi Jr.; Alves,
2005, p. 303).

Hans Kelsen interessava-se em transformar o direito em ciéncia, portanto, o objeto do
seu estudo, para transformar a norma como parte cientifica estaria voltado ao “dever ser”.

O dominio material da validade de uma norma é o que disciplina os conteudos,
entdo, para que a lei seja vélida é necessaria a criagdo de normas, somente assim, o di-
reito pode existir. Para Hans Kelsen,? a razdo ndo sucumbe a vontade, ela é a suposicédo
decorrente de outra.

Para Kelsen, é uma suposigéo decorrente da raz&o e nao da vontade. E condigao
do conhecimento juridico e ndo da pratica juridica. A norma fundamental
também é um dever ser: ndo tem o ser como fundamento. A norma nuca tem por
fundamento o mundo real, o mundo empirico. O mundo empirico, o mundo dos
fatos, é diferente do mundo normativo, do mundo do dever ser. Eis a questédo da
normatividade do direito. (Philippi Jr.; Alves, 2005, p. 302).
A norma tera o seu fundamento no conhecimento juridico e normativo, o qual, ndo
sera baseado na pratica juridica do mundo real ou empirico (porque este € um mundo de
fatos). A normatividade do direito € fundamentada no “dever ser”. O conhecimento juridico &

arazao e a pratica juridica é o ato de vontade.

Em suma, segundo Kelsen, o direito ndo tem fundamento na realidade social,
embora considere que esta seja sua razdo necessaria (mas ndo suficiente).
(Philippi Jr.; Alves, 2005, p. 302).

A realidade social ndo é um fundamento para o direito, segundo os pensamentos
kelsenianos, porque é apenas um mundo empirico dos fatos. O mundo empirico e dos fatos
é permeado pelo “ser”. O que vale para o direito € o mundo normativo, este € o mundo do
“dever ser”, onde a norma tem fundamento.

Kant via a razao como deve-se agir, a mesma prescreve o racional, que é o “dever
ser”. Ele identificava a ética e a moral como ciéncias juridicas do direito e Hans Kelsen tam-
bém possuia a mesma base conceitual.?

“Seria necessaria uma metafisica dos costumes para investigar as fontes dos princi-
pios praticos que residem na nossa razdo”. (Hans Kelsen, 1998, p. 91).
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Hans Kelsen acreditava que a metafisica dos costumes poderia ser uma fonte de
pesquisa para os principios praticos da razao.

3. A TUTELA RESPONSAVEL POR UM ANIMAL DE ESTIMAGAO
NA VISAO DE HANS KELSEN E DA FILOSOFIA

Esta pesquisa tratou a respeito dos pensamentos de Hans Kelsen baseado em
duas obras: “Teoria Pura do Direito™ e “O Problema da Justica” em relagdo a ética e
moral, aglutinando-as com os primérdios da tutela responsavel® a protecao dos animais
de estimagao.®

Na obra “O Problema da Justiga”, a moral € uma ciéncia, a qual somente poderia ser
determinada sob a condi¢do ou por um pressuposto logico.

Neste artigo sera realizada a analogia comparativa com as ideias filoséficas e de Hans
Kelsen sobre a pratica da tutela responsavel por animal de estimagéao realizada pelo tutor.

Para Hans Kelsen, a lei somente tem valor se estiver escrita e positivada. Entéao, por
enquanto, a tutela responsavel é apenas uma conduta realizada pelo tutor, porque ainda nao
ha uma norma juridica, a qual tenha descrito o que ela é. A tutela responséavel ndo tera valor
normativo, enquanto ndo estiver tipificada em lei, ou seja, positivada e escrita, conforme esta
descrito na doutrina kelseniana.

O positivismo defende que o direito € aquilo, cujo estiver sacramentado, formalizado
na lei ou no viés juridico das normas, logo, a tutela responsavel por animais de estimagao
nao teria valor na visdo kelseniana.

Mas, a tutela responsavel por uma animal de estimacéao existe de fato, e ela surge quan-
do o tutor assume a posse pelo ser senciente desta categoria. O tutor ao adotar um animal de
estimagao deveria estar disposto a comprometer-se a cuidar e a assumir uma variedade de
encargos, necessidades,’” deveres, os quais vém com a adogéo deste ser senciente.

A tutela responsavel representa o cuidado, o qual o tutor deveria ter com seu animal
de estimagao, e se a mesma nao é possivel de ser exercida, através do comportamento
ético e moral daquele, é preciso que ela torne-se uma lei. O artigo segundo da Declaragao
Universal dos Direitos dos Animais (DUDA) é um exemplo disto:

Art. 2°. 1. Todo o animal tem o direito a ser respeitado. Todo o animal tem o
direito a atengdo, aos cuidados e a protegdo do homem. (Fiocruz, online, 2023).

O dispositivo segundo da Declaragdo Universal dos Direitos dos Animais, implicita-
mente relata sobre um dos primérdios da tutela responsavel, que é garantir a protegéo e o
respeito ao animal de estimagéo. Entéo, o tutor ao adotar um animal de estimagéo deveria
garantir a atencéo, os cuidados, a preservagéo da dignidade da espécie adotada.

O tutor ao cuidar de um animal de estimagao através da tutela responsavel esta con-
tribuindo para a protegdo do meio ambiente, da sociedade e da fauna.

Um tutor responsavel é aquele, o qual, pondera antes de adotar ou comprar um ani-
mal de estimagédo, pois ele tem a consciéncia sobre as responsabilidades que é adquirir
a posse de um ser senciente desta categoria. Outro artigo da Declaragdo Universal dos
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Direitos dos Animais, o qual descreve de modo implicito sobre a tutela responsavel e a res-
ponsabilidade do tutor, é o artigo sexto:

Art. 6°, 1. Todo o animal que o homem escolheu para seu companheiro tem
direito a uma duragdo de vida conforme a sua longevidade natural. (Fiocruz,
online, 2023).

O tutor é aquele que escolhe adotar um animal de estimagao. E a tutela responsavel
€ o que o tutor deveria fazer pelo animal de estimagédo. E um dos deveres da tutela respon-
savel esta descrito neste art. 6°, 1 — da Declaragédo Universal dos Direitos dos Animais, que
é respeitar e manter a duragdo de vida do animal de estimagao com qualidade, conforme a
sua longevidade natural. Entéo, a tutela responsavel so6 existe se o tutor quiser pratica-la.

E o comportamento do tutor que define se ele pratica ou n&o a tutela responsavel.
Se ele tiver um carater ético e moral, ele vai manté-la com seu animal de estimacéo.

Os animais de estimagéo sé@o seres sencientes (possuem sentimentos: de perda,
abandono, dor, tristeza, alegria, felicidade, ansiedade, estresse, gratiddo e tantos outros).
Essas espécies possuem entendimentos e compreensdes sobre 0s seus sentimento e sen-
sagOes. Estes seres sencientes esbogam emocgdes e este comportamento é igual em qual-
quer lugar do mundo, logo, por que nao universalizar uma lei de protecdo para estes seres
vivos? Seria possivel criar uma lei universal de tutela responsavel?

Hans Kelsen ndo universalizou o direito, todavia o “dever ser” € um trago da universa-
lidade. Com isto, sera que os animais de estimagao poderiam representar “o dever ser”, ou
seja, poderiam ser o objeto de estudo do direito ambiental e animal?

Os animais de estimagao sao seres sencientes universais. Entdo, a base universal de
protecdo dos animais de estimagao poderia ser a tutela responsavel. Esta afirmativa pode
ser confirmada se for baseada no art. 1° da Declaragdo Universal dos Direitos dos Animais.
Segundo este artigo, temos a seguinte definigdo para comprovar que: “Todos os animais
nascem iguais perante a vida e tém os mesmos direitos a existéncia”. Se os animais sdo
iguais, nao importa onde ele exista, nasca, ele tera os mesmos direitos, tornando-os objetos
universais de estudo.

O direito para Hans Kelsen deveria ser igual em todo o mundo e unicamente em vir-
tude. O mesmo manifestar-se-ia de forma normativa, mas infelizmente, isto n&o foi possivel
de acontecer. Entretanto, quando o direito for relacionado a protegéo dos animais e a tutela
responsavel este pode torna-los universais. Aplicando a concepgéo do pensamento de Hans
Kelsen: o animal de estimacgéao seria o “objeto de estudo” “o dever ser” e a “ciéncia do direito
dos animais” seria a “Teoria Pura do Direito”.°

Fazendo uma analogia comparativa dos pensamentos de Hans Kelsen com o estudo
da tutela responsavel para proteger os animais de estimagao, temos que:

* Animal de estimagéo: o objeto de estudo/o dever ser;

« Ciéncia do direito dos animais: Teoria Pura do Direito.

A tutela responsavel para ter valor no direito de Hans Kelsen teria que ser norma. Se a
tutela responsavel fosse uma lei, ela teria um valor na visado kelseniana, pois seria um copi-
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lado de normas escritas. O dominio material da validade de uma norma é o que disciplina os
conteudos, entdo, para que a lei de protegdo dos animais seja valida, & necessaria a criagdo
de normas, para que o direito possa existir.

Se fizer uma analogia de pensamento sobre a tutela responsavel na visao kelseniana,
ela poderia funcionar da seguinte maneira: a ordem social seria 0 que o tutor praticasse
como conduta e o direito seria o exercicio legal desta conduta.

Para Hans Kelsen a distingdo entre a moral e o direito ndo pode referir-se a conduta
humana, mas sim pela ordem social e ordem de coergéo. Entretanto, a conduta pode ter um
valor moral, quando ela corresponde a uma norma moral.

A moral é um sentimento, uma conduta, a qual deveria ser praticada, esperada pelo
direito. O direito ndo devia ser uma ordem de coergéo para tolhi um ato praticado pela so-
ciedade ou pela ordem social. A moral, para Hans Kelsen é uma ordem social e o direito é a
ordem de coergéo. Para Hans Kelsen ha uma relatividade do valor moral e do direito.

O direito pode ser distinguido da moral, quando ele concebe-se como uma ordem
de coagdo (como uma ordem normativa). Mas, o direito em sua esséncia tem um contetido
moral (este constitui um valor). O valor deste contetido moral é definido como valor moral.
Isto quer dizer, que o direito sempre vale no dominio da moral.

O direito é sempre valido para moral, por isso surge a frase, que o “direito € moral”, na
obra Teoria Pura do Direito, pois 0 mesmo & uma parte constitutiva da ordem moral. O direito
€ uma relagdo de imputagéo e uma ciéncia de previsdo.

O certo, porém, é que também estas normas apenas surgem na consciéncia de
homens que vivem em sociedade. A conduta do individuo que elas determinam
apenas se refere imediatamente, na verdade, a este mesmo individuo;
mediatamente, porém, refere-se aos outros membros da comunidade. Na
verdade, s6 por causa dos efeitos que esta conduta tem sobre a comunidade
€ que ela se transforma, na consciéncia dos membros da comunidade, numa
norma moral. (Kelsen, 1998, p. 42).
Fazendo uma analogia desta citagao direta em relagédo aos tutores e a maneira de
tutelar um animal de estimacgéo poderia-se descrever o seguinte paragrafo: que se houvesse
as normas de tutela responsavel por um animal de estimacgéo, o tutor teria uma consciéncia

sobre isto e com isso tentaria implementa-la para viver harmonicamente na comunidade.

A conduta de um tutor ao praticar a tutela responsavel por seu animal de estimagao re-
vela muito mais a ele, mas também se refere ao comportamento dos outros tutores. A tutela
responsavel quando mantida contribui para os efeitos positivos na sociedade.

Utilizando-se dessa ideia anterior, se a conduta de um tutor determina ou refere-se a
ele, entdo seria possivel que essa conduta causasse 0 mesmo efeito em outros tutores. Ao
mesmo tempo refere-se aos outros tutores e devido aos efeitos, que esta conduta tem sobre
a comunidade em transforma-la, entédo isso acabaria por criar uma consciéncia nos demais
tutores e na comunidade. Por seguinte isto formaria uma norma moral de uma determinada
pratica. Ou seja, se um tutor pratica a tutela responsavel, o efeito desta conduta influenciaria
na comunidade e em outros tutores, e assim a tutela responsavel seria uma norma moral ou
até mesmo um costume, uma cultura em uma comunidade.
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Entende-se, que a conduta se torna uma norma moral quando ela é um direito. O direito
foi baseado em um valor moral e com esse principio surgiu o termo que “o direito € como a
moral, ou seja, “o direito & moral”.

Se a tutela responsavel do tutor é cuidar do animal de estimagéo e ndo abandona-lo
em um meio ambiente publico (ruas, estradas, vicinais, pragas) ou em meio ambiente privado
(supermercados, restaurantes, postos de gasolina), se o tutor praticar esse delito, a sua con-
duta é vista como algo proibido e logo sera recriminado pela moral, sociedade e pelo direito.

Tanto a moral como o direito tém normas, as quais determinam a conduta, enquanto,
a moral é uma conduta externa de juizo de valor, o direito é a conduta externada da norma.

Para Hans Kelsen, a moral e o direito, ndo séo dispares, devido a criagdo da
virtude ou da aplicagdo das normas. A diferenciagao feita por ele, em relagdo a moral e
o direito esta que, a primeira € uma ordem social e o segundo é uma ordem de coagao.
Exemplo: a tutela responsavel deveria ser uma conduta externa da moral, o qual seria
externada ao ser praticada pelo tutor, logo a conduta externada para ser do direito tem
que ser norma, segundo a visdo kelseniana. O direito existe para organizar e atender
os anseios de uma sociedade.

Segundo o pensamento kelseniano o que for moralmente bom correspondera a uma
norma social, a qual estatuira em uma determinada conduta humana. O direito € norma, o
qual pode se tornar uma norma social, que estabelece uma determinada conduta humana.
Ou seja, uma conduta humana, a qual contrarie uma norma social, € um direito que cor-
respondera ao moralmente mau. A moral como norma social baseada na conduta humana
funcionaria da seguinte maneira: a sociedade almeja a protegdo do animal de estimacgéo,
através da tutela responsavel (o que é considerado moralmente bom). E o tutor quando
abandona o seu animal de estimagéo no meio ambiente, ele pratica o que é considerado
“o moralmente mau”.

O moralmente bom ou moralmente mau é classificado conforme a moral imposta pela
sociedade, pela filosofia e pelo direito.

“Como as normas da moral sdo normas sociais, isto €, normas que regulam a conduta
de individuos em face de outros individuos, a norma da justica € uma norma moral, e assim,
também sob este aspecto o conceito da justica se enquadra no conceito da moral.” (Kelsen,
1998, p. 3-4). Falar de moral para Hans Kelsen ¢é direciona-la para a norma.

Kelsen definia a moral no social, na conduta e na justica, ou seja, a moral kelseniana
estava inserida na norma social e na norma de justica.

Ao fazer uma analise sobre a moral de forma comparativa entre os pensamentos de
Hans Kelsen e Reale, é possivel encontrar uma similitude em suas ideias, pois para eles, a
moral esta inserida em uma normativa, “ela estd na norma”.

“A moral, enquanto a expressdo normativa dos valores da subjetividade, é a fonte
primordial de toda a vida ética, sendo, concomitantemente, o seu ponto culminante”. (Reale,
1994, p. 177).
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A moral possui valores de subjetividade quando é expressa de maneira normativa e
pode tornar-se uma fonte de vida ética.

A moral também pode representar os valores éticos para a sociedade, ou seja, ela € a
ética externalizada para os outros. A mesma vale para todos, porque ela emana da vontade
em conjunto. As normas s&o postas por meio de um ato de vontade. A moral existe por causa
do ato de vontade de todos.

Nas palavras de Aranha e Martins (1998, p. 177), “a moral é o conjunto de regras de
conduta assumidas pelos individuos de um grupo social com a finalidade de organizar as
relagdes interpessoais segundo os valores do bem e do mal”.

A relatividade do valor da moral é encontrada nas normas sociais. As normas sociais
devem ter os seus conteudos morais. As mesmas ao ter seu conteido moral séo justas e
consideradas como direito. Enfim, estas normas sociais devem conter algo que seja ordina-
rio a todos os sistemas morais, isto, enquanto for um sistema de justica.

Conforme, a tradugdo da obra Teoria Pura do Direito,' por Jodo Baptista Machado,
(Kelsen, 1998, p. 42) elucidou que:

O carater social da Moral é por vezes posto em questdo apontando-se que, além
das normas morais que estatuem sobre a conduta de um homem em face de
outro, ha ainda normas morais que prescrevem uma conduta do homem em face
de si mesmo, como a norma.

Sao as normas morais que estatuem a conduta do homem em si mesmo ou em socieda-
de. As normas morais do homem podem expressar o carater social dele perante a sociedade
ou consigo. Na ordem social, a moral tem a sua aplicagéo socialmente organizada, porém, néo
& possivel prever se a mesma podera sofrer as sangdes sociais e do direito.

Na ordem de coagao (direito) ha a norma. A norma no direito, pode ser uma norma
social, e € a mesma, que estabelece as determinadas condutas humanas.

A moral é a representacgao da ética social em sociedade e a ética € o interior do sub-
jetivo da pessoa, do seu individual, é intrinseca.

A ética representa um ato de vontade individual. Pois, a ética é subjetiva do ser huma-
no, ndo € uma expressao para todos enxergarem, é um sentimento pessoal, introspectivo,
uma conduta interna do ser, € seu proprio agradar.

“A ética integrada ao Direito € um meio para resolver tais contradigdes.” (Morgato,
2011, p. 56). O direito faz parte da dinamica da sociedade e quando aplicado com valores
éticos contribuem para solugbes dos problemas sociais.

Alguns tutores praticam a tutela responsavel para poderem ser vistos na sociedade
como modelos morais e éticos de responsabilidade, porque com essa conduta, eles estao
protegendo as espécies, a fauna, o meio ambiente. Essa conduta realizada pelos mesmos
pode ser definida como uma atitude de comportamento moral.

Existem pessoas que praticam a tutela responsavel por um animal de estimacéo,
devido em seu interior almejar isso, ha o querer voluntario em praticar esta conduta genui-
namente (isso é definido como comportamento ético). O ético busca a satisfagéo pessoal,
“o bem consigo”.
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Um comportamento ético de um tutor é ele querer cuidar da espécie adotada atra-
vés da pratica da tutela responsavel. Entdo, o mesmo nunca iria abandonar a espécie
no meio ambiente.

Um tutor ético de forma alguma abandonaria o seu animal de estimagdo no meio
ambiente. S6 um tutor moral teria essa capacidade. A ética e a moral s&o juizos de valores.
A ética é o juizo de valor pessoal e a moral é o juizo de valor social.

Se um tutor leva seu animal de estimac&o para um lugar distante, ermo (uma vicinal
de uma zona rural, por exemplo), um supermercado, ou qualquer meio ambiente publico
ou privado, em um horario noturno, para que ninguém possa ver a pratica do delito (que é
abandonar o ser senciente), isto ndo é um ato ético e nem moral, pois a moralidade foi ferida
a partir do momento que o tutor abandonou o animal de estimacéo e a ética foi rompida,
quando o individuo pensou e decidiu abandonar o animal conscientemente, mesmo sabendo
que aquilo era errado, mas mesmo assim o fez.

Para o tutor moral, o importante é ele ndo ser visto praticando condutas amorais e
imorais para os pressupostos dos valores de uma sociedade. O tutor moral vive da aparén-
cia social. O juizo de valor do tutor moral é o que a sociedade enxerga. A conduta do tutor
esta atrelada ao que ele mostra perante a sociedade. Nem sempre o tutor moral seguira
todos os parametros sociais impostos. O tutor moral, muitas vezes € uma personagem da
moral, dos bons costumes, dos preceitos, que a sociedade dita e espera de um bom cida-
dao. Todavia, seu comportamento nem sempre € regrado pelas “regras da sociedade”.

Um ato ético e moral pode incentivar os valores sociais, educacionais, ambientais e
até pode servir de protegéo para os animais de estimagao e etc. Por isso, a protecdo dos
animais de estimagao ndo pode ser vista apenas pelo prisma do direito ambiental, penal,
constitucional, porque ela também é uma preocupacao da filosofia, devido envolver os valo-
res éticos e morais de um individuo (cujo resolveu ser um tutor).

Quando o tutor quer desfazer-se da tutela responsavel do seu animal de estimacéo,
jogando no meio ambiente, este causa os danos ambientais no meio ambiente como um
todo (ndo importa o tipo, seja, o natural, o artificial, o da natureza, da biodiversidade, da
fauna, da sociedade). A manutengéo da tutela responsavel por animal de estimagédo quando
realizada pelo tutor contribui para: a cidadania, as politicas publicas, a protegado da fauna e
da espécie, sociedade e meio ambiente como um todo.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Um dos temas principais desta pesquisa foi demonstrar que a tutela responsavel rea-
lizada pelo tutor € um modo de protegéo para o animal de estimagdo. Outro tépico abordado
foi criar um vinculo do pensamento kelseniano sobre a ética e moral com relagéo a tutela
responsavel e a prote¢do do animal de estimacgao.

A literatura desta pesquisa teve como intuito fazer uma conexao filoséfica das duas
obras de Hans Kelsen (Teoria Pura do Direito e O Problema da Justiga) com a protegéo dos
animais de estimagao e a tutela responsavel.
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Proteger os animais de estimagao, ndo é apenas uma questdo ambiental, penal, cons-
titucional, é também da filosofia (ela esta inserida nesta tematica).

O tutor que pratica a tutela responsavel com o animal de estimagao contribui para
conservar e preservar o meio ambiente.

O tutor que em sua conduta mantém a tutela responsavel por seu animal de estima-
¢ao, por seu querer, faz um ato ético (a ética € um sentimento interno, individual, pessoal).

Quando o tutor pratica a tutela responsavel por seu animal de estimagéo por medo de
ser recriminado pela sociedade € um ato moral, pois a moral é social.

A tutela responsavel é vista como um modo de protegao para estes seres sencientes.
Afinal, ndo é do interesse social, que os animais de estimagdo sejam abandonados em lo-
cais publicos ou privados ou qualquer outro meio ambiente.

Concluiu-se nesta pesquisa que é fundamental a tutela responsavel do tutor pelo ani-
mal de estimagéo, poque isto contribui para a protegédo destas espécies e do meio ambiente.
Porém, é preciso a criagédo das leis e das normas.

Atutela responsavel ainda vive no ato de vontade “no ser” e precisa do “deve ser” para
ter eficacia, eficiente e valor e isto s6 o normativo pode ajudar.

5. NOTAS

1. A corrente positivista defendia, que o unico conhecimento verdadeiro é o cientifico e Hans Kelsen, ao
seguir esta maneira de pensar, transformou o direito como quase sendo uma ciéncia exata, e por causa
desta contribuicdo, o mesmo ¢ até os primoérdios atuais considerado o principal pensador do positivismo
juridico. Ele alavancou esta teoria ou corrente de pensamento com suas obras.

2. Hans Kelsen nasceu na capital da Republica Tcheca, Praga, em 11 de outubro de 1881. Sua vida aca-
démica de ensino superior foi na Austria, Viena, onde cursou direito. Lecionou por um tempo no mesmo
lugar em que se graduou, porém, devido as persegui¢des nazistas, em 1940, fugiu para os Estados Uni-
dos. Ele fez grandes realizagdes dentre elas, foi um dos fundadores da ONU (Organizagao das Nagdes
Unidas), tornou-se um reconhecido e consagrado jurista austriaco do século XX, porque desenvolveu
diversos trabalhos, com diversificados temas juridicos como: o direito, a justica, a democracia, o Estado
e tantos outros. Seu falecimento ocorreu no dia 9 de abril de 1973, em Berkeley, Califérnia, nos Estados
Unidos da América.

3. Hans Kelsen baseia-se no pensamento do filésofo Immanuel Kant para escrever suas obras: Teoria
Pura do Direito e O Processo da Justiga. A origem do “dever ser” kelseniano vem dos pensamentos
kantianos.

4. A obra “Teoria Pura do Direito” representa o marco positivista juridico.

5. Atutela responsavel representa a alimentagéo, o bem-estar, a qualidade de vida, a saude, a seguranga,
a protegéo, o teto ou um lar para este ser.

6. Os animais de estimagao sdo seres sencientes vulneraveis, os quais criaram um vinculo de convi-
véncia e relagcdo com os seres humanos. Eles sdo seres sencientes, devido sentirem emogdes, sensi-
bilidades como dor, alegria, por causa das sinapses nervosas e também sao classificados como seres
vulneraveis, porque para que estes possam sobreviver com dignidade, eles dependem dos cuidados dos
seres humanos.
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7. Necessidades fisioldgicas, psicoldgicas, patoldgicas, salde, fisicas, o bem-estar do animal de estima-
Géo.

8. O tutor que pratica a tutela responsavel influencia na preservagao, conservagdo do meio ambiente,
porque os animais de estimagao sdo parte da biodiversidade.

9. Teoria Pura do Direito, obra de Hans Kelsen, que fez do direito uma ciéncia. A Teoria Pura do Direito &
a ciéncia do direito, o qual utilizou como objeto de estudo o direito em forma de dever ser. O dever ser é
universal. Quando o direito esta na forma de dever ser, ele é igual em qualquer lugar.

10. A moral pode afetar uma coletividade, um grupo, segundo os pensamentos descritos no livro “Teoria
Pura do Direito” de Hans Kelsen.
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