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E com grande honra e alegria que apresento a comunidade juridica a Edi¢do Especial n°® 21
da Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.

Esta edi¢cdo reafirma o compromisso da Procuradoria-Geral do Estado com a produgdo, o
incentivo ¢ a difusdo do conhecimento juridico. Mais do que reunir estudos especializados, a
Revista registra a experiéncia da Advocacia Publica, estimula a reflexdo sobre temas atuais e
contribui para o aperfeigoamento das instituigoes.

Os artigos publicados resultam do trabalho dos Procuradores do Estado, que colocaram sua
experiéncia, rigor técnico e dedicagdo a servico desta obra. A eles, manifesto meu reconhecimento

pela valiosa contribuig@o.

Os estudos abordam temas centrais do Direito Publico, como garantias fundamentais,
inclusdo e acesso a justica; comunicagdo, controle e governanca; desenvolvimento, inovagdo e
soberania digital; além da regulagdo econdmica, administrativa ¢ ambiental. Em conjunto,
oferecem diferentes perspectivas sobre desafios contemporaneos da Administracdo Publica e
fortalecem o debate juridico.

A diversidade dos temas demonstra a maturidade da Advocacia Publica sul-mato-grossense.
Também evidencia o compromisso da Instituicdo com a produc¢do de conhecimento, a preservagao
da memoria institucional e o fortalecimento do interesse publico.

Esta edicdo conta, ainda, com a participacdo de dois juristas que enriquecem o debate

proposto pela Revista.

O Desembargador Claudionor Miguel Abss Duarte, que participou da criagdo da Revista da
PGE, retorna as suas paginas apos uma trajetoria de quase 35 anos na Magistratura estadual. Sua
contribuicdo aproxima a historia da Revista de seu permanente compromisso com a reflexao

juridica.

A participagdo da Desembargadora Ana Carolina Ali Garcia também confere especial
significado a esta edicdo. Ap6s mais de duas décadas de atuagdo como Procuradora do Estado,
incluindo o exercicio do cargo de Procuradora-Geral do Estado, passou a integrar o Tribunal de
Justiga de Mato Grosso do Sul pelo quinto constitucional. Seu artigo reflete a experiéncia e
talento retratados na Advocacia Publica e sua vocagdo para defender posi¢des de justica e
equidistancia na construcao de teses na Magistratura.

Essas participagdes especiais somam-se aos trabalhos dos Procuradores do Estado e
reafirmam o propdsito da Revista da PGE de promover o estudo, a pesquisa e o debate qualificado
sobre temas de interesse publico.



Finalizo agradecendo a honra de apresentar e entregar, no exercicio da fungdo de Procurador-
Geral do Estado, esta edigdo a comunidade juridica, a academia e a todos os que atuam na defesa
do interesse publico, com a convicgdo de que os estudos aqui reunidos contribuirdo para o
aprimoramento do Direito, das institui¢des e da Administragdao Publica.

Marcio André Batista de Arruda
Procurador-Geral do Estado
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Claudionor Miguel
Abss Duarte

Desembargador

C om especial reconhecimento, a participagdo do Desembargador Claudionor Miguel Abss Duarte na
Edicao Especial n° 21 da Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul possui

singular significado historico.

O Magistrado exerceu a Advocacia Publica como primeiro Procurador de Assuntos Administrativos
em periodo decisivo para a organizacdo juridica e administrativa do recém-criado Estado de Mato Grosso
do Sul.

Integrou a comissdo editorial das trés primeiras edicdes da Revista da PGE, publicadas em 1979,
1980 e 1981. Sua atuacdo inscreve-se, assim, na propria origem da publicacdo, concebida como espago
permanente de reflexdo juridica, debate doutrindrio e preservacdo da memoria intelectual da

Procuradoria-Geral do Estado.

Em 1987, ingressou no Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul como Desembargador, pelo
Quinto Constitucional. Ao longo de quase 35 anos de magistratura de segundo grau, foi voto-condutor ou
participou, com o brilho comum aos juristas de estirpe, do julgamento de casos complexos e relevantes no
Tribunal, onde ainda exerceu fungdes de elevada expressdo, entre as quais a Corregedoria-Geral de

Justica e a Presidéncia.

Também serviu a Justica Eleitoral como Corregedor, Vice-Presidente e Presidente do Tribunal

Regional Eleitoral de Mato Grosso do Sul.

Advogado, Procurador, Magistrado, Professor € homem publico, Claudionor Miguel Abss Duarte
vivenciou o Direito em multiplas dimensdes e consagrou sua vida profissional ao servigco das Instituicdes
e do Estado de Direito.

No artigo Melhor interesse do incapaz para solucdo de partilha extrajudicial, o Desembargador
analisa a aplicagdo do artigo 12-A da Resolugdo n° 35/2007 do Conselho Nacional de Justica aos
inventarios extrajudiciais que envolvam interessado menor ou incapaz. Mediante interpretagao teleologica
e sistematica do regime normativo, reconhece a possibilidade de o Ministério Publico, mediante parecer
fundamentado, anuir com formas de partilha diversas daquela exemplificada na resolugdo, desde que

vantajosas ao incapaz e consensuais.

Sua participagdo nesta edi¢do ndo se limita a autoria. Ela representa a partilha de uma experiéncia

que enriquece o debate juridico e fortalece as instituigdes.

12
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Ana Carolina Ali
Garcia

Desembargadora

q participacdo da Desembargadora Ana Carolina Ali Garcia abrilhanta a Edicdo Especial n° 21 da

Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.

A indiscutivel capacidade de trabalho e autoridade intelectual da jurista, Consultora Legislativa,
Chefe de Procuradorias Especializadas e, por seus proprios e reconhecidos méritos, Procuradora-Geral do
Estado, se entrelaga a consolidacdo da Advocacia Publica sul-mato-grossense.

De 2005 até a posse no cargo de Desembargadora do Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul,
pelo Quinto Constitucional, em junho de 2026, Ana Carolina Ali Garcia integrou a carreira de Procuradora
do Estado. Nesse percurso, desempenhou fungdes de grande destaque, que culminaram na condugdo da
Instituicdo como Procuradora-Geral do Estado, de 2022 a 2026.

O ingresso na Magistratura estadual amplia a contribui¢do que sua so6lida experiéncia na Advocacia
Publica oferece ao Sistema de Justica.

No artigo Royalties do petroleo e gds natural: a controvérsia juridica que fundamenta o debate
econdémico, a agora Desembargadora dispde sobre matéria palpitante e complexa, de relevante repercussao
juridica, politica, social e econdmica para o Estado e o pais, que relaciona o Direito Publico, o federalismo,
a reparti¢ao de receitas e os fundamentos normativos da exploragdo de recursos naturais, ¢ que foi tema de
memoravel sustentagdo oral por ela proferida perante o Plenario do Supremo Tribunal Federal neste ano de

2026, quando ainda era Procuradora do Estado.

Ao integrar este estudo ao seu acervo editorial, a Revista da PGE reafirma sua missdo de difundir
conhecimento juridico de qualidade e de fomentar o debate sobre temas relevantes e contemporaneos para

a Advocacia Publica, a Magistratura e a sociedade.
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MELHOR INTERESSE DO INCAPAZ PARA SOLUCAO DE PARTILHA
EXTRAJUDICIAL

Claudionor Miguel Abss Duarte!

E inegavel que as recentes alteracdes promovidas na Resolugdo n° 35/2007° do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), notadamente pela Resolugdo n® 571/2024, representam
um marco significativo no fomento a desjudicializacao e na concretizagao do dever estatal de
buscar, sempre que possivel, a solu¢do consensual dos conflitos (artigo 5°, LXXVIII?, da
Constitui¢do c/c artigo 3°, §2°%, do Cadigo de Processo Civil).

Ao permitir a realizagdo de inventarios extrajudiciais mesmo com a presenca de
interessados menores ou incapazes, condicionada a manifestacdo favoravel do Ministério
Publico (artigo 12-A, capur’, da Resolucio 35/2007-CNIJ), o Conselho Nacional de Justica abre
portas para uma solugdo sucessoria mais célere e eficiente.

Contudo, a praxis notarial e registral se depara com um desafio interpretativo. O
artigo 12-A, §1°, da referida resolucio, ao orientar o tabelido de notas a propor o pagamento
do quinhdo do incapaz em parte ideal de cada bem na partilha, e vedar atos de disposicdo, parece
delinear um inico caminho como condi¢do para se obter a manifestacao favoravel do Ministério
Publico.

Surge, entdo, a interrogagdo: estaria essa diretriz a engessar a atuacgdo do Ministério
Publico, cuja missao precipua € zelar pelo melhor interesse do incapaz, a luz de sua

independéncia funcional constitucionalmente assegurada? Poderia a complexidade das

! Desembargador aposentado do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul.

? Resolugdo n® 35/2007-CNI: Disciplina a lavratura dos atos notariais relacionados a inventario, partilha,
separacdo consensual, divorcio consensual e extingdo consensual de unido estavel por via administrativa,

3 Constitui¢do Federal: Art. 5° (...) LXXVIII — a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duragéo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitagao.

* Codigo de Processo Civil: Art. 3° Nio se excluira da apreciacio jurisdicional ameaca ou lesdo a direito. § 2° 0
Estado promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.

% Resolugdo n° 35/2007-CNJ: Art. 12-A. O inventario poderé ser realizado por escritura piblica, ainda que
inclua interessado menor ou incapaz, desde que o pagamento do seu quinhéo hereditirio ou de sua meacio
ocorra em parte ideal em cada um dos bens inventariados e haja manifestacio favoravel do Ministério Piblico.
(incluido pela Resolucdo n. 571, de 26.8.2024).

¢ Resolugiio n® 35/2007-CNJ: Art. 12-A. O inventario podera ser realizado por escritura publica, ainda que inclua
interessado menor ou incapaz, desde que o pagamento do seu quinhdo hereditario ou de sua meacdo ocorra em
parte ideal em cada um dos bens inventariados e haja manifestagio favoravel do Ministério Piiblico. (incluido
pela Resolucdo n. 571, de 26.8.2024). § 1° Na hipotese do capur deste artigo é vedada a pratica de atos de
dispoesicdo relativos aos bens ou direitos do interessado menor ou incapaz. (inchiido pela Resolugdo n. 571, de
26.8.2024).
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situagdes faticas demandar solugdes diversas daquelas estritamente previstas, sem que isso

obste a via extrajudicial consensual?

1. INDEPENDENCIA FUNCIONAL DO MP: PILAR DA PROTECAO

A Constituicdo de 1988 erigiu o Mimsterio Publico a condigdo de mstituicdo
permanente, essencial a fungdo jurisdicional, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica. do
regime democritico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (artigo 127, caput’, da
Constituigdo). Dentre estes ultimos, destaca-se a protecido dos interesses dos incapazes (artigo
178, 118, do Cédigo de Processo Civil). Para o fiel cumprimento de seu mister, a Carta Magna
assegurou aos seus membros a garantia da independéncia funcional (artigo 127, §1°°, da
Constitui¢ao).

Essa independéncia, reiteradamente afirmada pelo Supremo Tribunal Federal'®, nio
€ um privilegio, mas uma ferramenta indispensavel para que o membro do Ministerio Publico
possa analisar cada caso concreto de forma isenta e autonoma, livre de pressoes externas ou
hierarquicas no mérito de sua atuacdo, buscando a solucdo que efetivamente melhor atenda aos
direitos que lhe cabe proteger.

Significa que, ao analisar um plano de partilha em inventario extrajudicial, o
membro do Ministério Publico nao esta adstrito a formulas pré-concebidas, mas sim vinculado
ao dever de encontrar a solugdo mais vantajosa e segura para o incapaz naquela especifica

situacdo.

2. PRINCIPIO DO MELHOR INTERESSE DO INCAPAZ: BUSSOLA DA ATUACAO

Paralelamente, o principio do melhor mnteresse do incapaz permela todo o

ordenamento juridico brasileiro, especialmente no Direito de Familia e Sucessoes.

7 Constituigdo Federal: Art. 127. O Ministério Publico ¢ instituicio permanente, essencial a fungdo jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.

¢ Cadigo de Processo Civil: Art. 178. O Ministério Piiblico sera intimado para, no prazo de 30 (trinta) dias,
intervir como fiscal da ordem juridica nas hipéteses previstas em lei ou na Constituicdo Federal e nos processos
que envelvam: II — interesse de incapaz;

? Constituicdo Federal: Art. 127.(...). § 1° — Sdo principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.

1% gypremo Tribunal Federal: (...) O principio da independéncia funcional esta diretamente atrelado 4 atividade
finalistica desenvolvida pelos membros do Ministério Publico, gravitando em torno das garantias: a) de uma
atuacio livre no plano técnico-juridico, isto é, sem qualquer subordinacio a eventuais recomendacdes exaradas
pelos orgdos superiores da instituicdo; e b) de ndo poderem ser responsabilizados pelos atos praticados no estrito
exercicio de suas fungdes (...). HC 137637/DF, rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 6.3.2018. (HC-137637).



Consagrado na Constituicdo e em diplomas legais (como o Estatuto da Crianga e
do Adolescente e Estatuto da Pessoa com Deficiéncia) e robustecido pela jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justi¢a'!, esse principio exige uma analise casuistica e concreta. O que €
“melhor™ para o incapaz nao se define por regras abstratas e inflexiveis, mas pela ponderaciao
das circunstancias faticas.

Nessa ordem de 1deias, ndo raro, a atribui¢dao de uma fragio ideal em multiplos bens
pode se revelar prejudicial ao incapaz. A formacdo de condominios, como sabido, é
frequentemente fonte de litigios, dificulta a administragdo do patrimdnio e pode emperrar
futuras alienagoes necessarias ao sustento ou educacdo do incapaz.

Lado outro, em certos cenarios, a atribui¢ao de um bem especifico ou mesmo a
alienacdo de um ativo com o deposito judicial da quota-parte pode ser a solucdo que
manifestamente melhor atenda aos seus interesses. Impor a fragmentagdo ideal do patrimonio,

nesses casos, seria um retrocesso a protecdo que a norma visa garantir.

3. HARMONIZANDO NORMAS: INTERPRETA{IE.O TELEOLOGICA A SERVICO
DA DESJUDICIALIZACAO

Diante desse cenario, a interpretagdo meramente literal do §1° do artigo 12-A da
Resolucido 35/2007-CNJ pode levar a um paradoxo: a op¢do pela via extrajudicial, criada para
simplificar e agilizar, seria inviabilizada justamente nos casos em que a analise concreta do
Ministério Publico, pautada no melhor interesse do incapaz e exercida com independéncia
funcional, aponta para uma solucgao diversa da partilha prevista na resolugio.

Propde-se, assim. uma inferpretacdo teleologica e sistematica da norma
administrativa. O fim colimado pelo Conselho Nacional de Justica € assegurar a protecido do
incapaz mediante a chancela qualificada do Ministério Publico. A forma de partilha sugerida
no artigo 12-A e paragrafos da Resolugdo 35/2007-CNJ representa um modelo geral, uma
presuncao relativa de adequacdo, mas ndo a tinica via para atingir essa finalidade protetiva.

Quando o membro do Ministério Publico, de forma fundamentada e no exercicio
de sua independéncia funcional, conclui que uma partilha alternativa (seja pela adjudicacdo de
bens especificos, seja por outra modalidade consensual que resguarde o valor patrimonial do

incapaz) atende melhor aos interesses daquele que deve proteger, e havendo consenso entre

11 Superior Tribunal de Justiga: (...) O Superior Tribunal de Justica firmou entendimento de que nos processos
que envelvam curatela deve prevalecer o interesse da pessoa interditada em detrimento de quaisquer outras
questdes, podendo ser mitigado, inclusive, o principio da perpetuatio jurisdictionis, previsto no art. 87 do CPC.
{(...) (CC n. 134.097/DF, relator Ministro Raul Aratjo, 2* Secdo, julgado em 28/10/2015, DJe de 5/11/2015.).
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todos os herdeiros, ndo ha razdo logica ou juridica para obstruir a opgao pela via extrajudicial,
lancando os interessados, necessariamente, a via jurisdicional comum.

Impedir a lavratura da escritura e o subsequente registro do titulo, nesse contexto,
significaria preterir o principio do melhor interesse e a independéncia funcional do Ministério
Publico em favor de uma leitura restritiva da norma administrativa, contrariando o proprio
espirito da desjudicializagdo.

A ponderacao de interesses, similar aquela exigida na fundamentacao das decisdes
judiciais (artigo 489, §2°', do Codigo de Processo Civil, por analogia), justifica que a analise
concreta e fundamentada do Ministerio Publico, atestando a vantagem da solugao proposta para

o0 incapaz, prevaleca sobre a forma padréo, desde que garantida a seguranga juridica do ato.

4. PROCEDIMENTO SUGERIDO: SEGURANCA E PREVISIBILIDADE

Para conferir seguranca e previsibilidade a essa abordagem harmonizadora, sugere-
se que, nos casos em que se vislumbre uma partilha diversa daquela estritamente delineada no
§1° do artigo 12-A da Resolucao 35/2007-CNJ, o tabelido submeta previamente o expediente,
atraves do envio da minuta ou o plano de partilha detalhado a0 membro do Ministério Publico,
com as devidas justificativas e documentos.

O parecer favoravel do Ministério Publico devera conter, de forma explicita e
fundamentada, as razoes pelas quais a solugdo proposta atende ao melhor interesse do incapaz,
justificando o afastamento do modelo padrdo da Resolugdo. Somente apos essa manifestacido
favoravel especifica e robusta, a escritura seria lavrada, com mencao do parecer no corpo do
ato notarial e, posteriormente, submetida a registro, acompanhada da integra do parecer.

Este procedimento mitiga riscos, evita a lavratura de escrituras potencialmente
ineficazes e previne a necessidade de submissao do ato a apreciagdo do juiz corregedor ou o
indesejado retorno das partes a via judicial por discordincia ministerial (artigo 12-A, §4°7, da
Resolucio 35/CNJ c/c artigo 204 da Lein® 6.015/1973), garantindo que a vontade consensual

e a prote¢do do incapaz caminhem juntas.

12 Codigo de Processo Civil: Art. 489. (...) § 2° No caso de colisdo entre normas, o juiz deve justificar o objeto e
0s critérios gerais da ponderagio efetuada, enunciando as razdes que autorizam a interferéncia na norma afastada
e as premissas faticas que fundamentam a concluséo.

B3 Resoluciio n® 35/2007-CNJ: Ant. 12-A. (...) § 4° Em caso de impugnacio pelo Ministério Piblico ou terceiro
interessado, o procedimento devera ser submetido a apreciacdo do juizo competente. (incluido pela Resolucdo n.
571, de 26.8.2024).

4 Lein® 6.015/1973: Art. 204 — A decisdo da divida tem natureza administrativa e ndo impede o uso do
processo contencioso competente.



5. CONCLUSAO

Em suma, a louvavel iniciativa do CNJ em ampliar o alcance dos inventarios
extrajudiciais deve ser interpretada em harmonia com os pilares constitucionais da
independéncia funcional do Ministério Publico e o primado do melhor interesse do incapaz.

Reconhecer a possibilidade de o MP, mediante parecer fundamentado, anuir com
formas de partilha diversas daquela exemplificada na resolugdo, desde que vantajosas ao
incapaz e consensuais, nao significa afrontar a norma, mas sim aplica-la de forma teleologica e
sistematica.

E tempo de consolidar a via extrajudicial como um caminho eficaz e seguro,
confiando na plena capacidade do Ministério Publico de, exercendo sua independéncia
funcional, tutelar adequadamente os interesses dos incapazes, mesmo diante da miriade de
situagdes que a vida real apresenta, superando a rigidez de formulas abstratas em prol da justica
material no caso concreto.

A colaboracdo entre tabeliaes, registradores, Ministério Publico e Poder Judiciario,
sob essa Otica harmonizadora, fortalecera a desjudicializacdo e garantira a efetiva protecio a

quem mais precisa.
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ROYALTIES DO PETROLEO E GAS NATURAL: A CON'I‘“\ROVERSIA
JURIDICA QUE FUNDAMENTA O DEBATE ECONOMICO

Ana Carolina Ali Garcia'

A discussdo acerca da constitucionalidade de dispositivos da Lei n® 12.734/2012,
que alterou os critérios de distribui¢ao dos royalties do petréleo e gas natural, ganha novos
contornos com a inclusdo das agdes direta de inconstitucionalidade n°s 4916/DF; 4.917/DF;
4.918/DF; 4.920/DF; 5.038/DF e 5.621/DF no calendario de julgamento (06 de maio de 2026).

Desde a decisdo cautelar, proferida ha 13 anos, que suspendeu os efeitos de
dispositivos da Lei n® 12.734/2012, o que se verifica ¢ um cenério de inseguranga juridica e de
distor¢do fiscal que impediu a repactuagdo gradual (2013 a 2019) dos critérios de rateio dos
royalties e impede, até os dias de hoje, a redistribuigao desses royalties sob um modelo mais
adequado ao federalismo cooperativo.

A controvérsia juridica sobre os royalties de petroleo e gas natural antecede e
estrutura o debate econdmico. A disputa tem origem nos dois modelos constitucionais de
partilha dos royalties do petroleo e gas natural entre os entes subnacionais, enunciadas no §1°
do art.20 da CF, a saber: “participa¢do no resultado da exploracdo” ou ‘“‘compensagdo
financeira” pelos impactos da atividade. Modelos esses considerados pelo STF (RE n® 228.800-
5/DF) como as “alternativas” constitucionais disponibilizadas ao legislador ordinario, que
detém a prerrogativa politico-normativa para eleger a mais condizente como nosso sistema
federativo.

No regime de “participagdo no resultado da exploragdo™ inexiste nexo de
causalidade com os danos potenciais advindos da atividade econdomica de exploragdo dos
recursos minerais, sua causa e dimensionamento esta ligada ao proprio resultado da atividade
econdmica (faturamento); ao passo que o modelo de “compensa¢do financeira” tem como
causa, justamente, 0s potenciais impactos econdmicos ¢ socioambientais causados no local ou
na regido afetada pela atividade.

Eis a questdo juridica a ser resolvida pelo STF no atual conflito: o modelo de
partilha dos royalties de petroleo e gas natural instituido pela Lei n® 12.734/2012 tem qual fato

causal?

! Desembargadora do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul e Ex-Procuradora-Geral do Estado de
Mato Grosso do Sul. Especialista em Direito Tributario pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios (IBET) e
Master of Business Administration em Parcerias Publico-Privadas e Concessoes pela Fundacdo Escola de
Sociologia e Politica de Sdo Paulo (FESPSP).



Aqueles que s@o contra a partilha mais universal dessa riqueza brasileira, invocam
a terminologia “compensacdo financeira”, usada no §1° do art. 42 da Lei n° 12.351/2010
(redacdo dada pela Lein® 12.734/2012), para identificar os royalties como estando relacionados
aos potenciais impactos econdmicos € socioambientais causados e, portanto, a posi¢ao
geografica do ente em relag@o ao local da exploragao.

Ocorre que, como bem sabemos, a natureza juridica de exagdes desse tipo nao se
constrdi a partir da nomenclatura a ela emprestada. Sabemos da sua causa ao identificar o fato
que lhe d& origem. Essa a exegese de nossa Corte Suprema que, ao analisar a natureza juridica
da Contribui¢do Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais (CFEM), afastou a
nomenclatura legal (compensag¢do financeira) e se fiou na sua base de incidéncia (faturamento),
para entender que aquela contribuigdo nao media danos, mas estava direcionada como
“participagdo no resultado da explora¢do” (STF, RE n® 228.800-5/DF).

E os royalties, em discussdo, sdo calculados a partir do “volume total da producao™.
O que revela sua causa efetiva como estando ligada a explora¢do econdmica em si e a afasta
dos potenciais impactos dessa exploracdo na localidade. Em outras palavras: os rovalties sao
devidos independentemente da posigdo geografica do ente em relagdo ao local da exploragédo e
dos impactos econdmicos € socioambientais que a atividade possa ocasionar na localidade.

Assim, se a Unido ¢ remunerada pela explora¢do de petroleo e gas natural, via
royalties, independentemente dos impactos econdmicos € socioambientais dessa exploragao,
por que a partilha desses recursos com os entes subnacionais deveria sé-lo?

Ao condicionar tal partilha a esses impactos, sem olhar para seu fato causal e base
de calculo, a decisdo cautelar concedida naquelas a¢des constitucionais, se revela conflitante,
mutatis mutandis, com precedentes jurisprudenciais do STF.

A almejada, e justa, conciliacdo da explora¢do de petroleo e gas natural com a
conservagdo ambiental possui instrumentos de controle especificos que servem para prevenir
ou mitigar os danos decorrentes da atividade: compensacdo ambiental (ADI n® 3.3786/2008) e
a reparagao in natura.

Na decisao provisoria, outros dois fundamentos juridicos foram apontados para a
suspensao dos efeitos da lei.

Um, refere-se a pretensdo do aplicador do direito de “vincular” a norma
constitucional de incidéncia do ICMS nas operagdes interestaduais envolvendo petroleo e gés
natural com o critério de distribui¢do dos royalties, sob o pretexto de trazer um suposto
“equilibrio” na distribuicdo de receitas de naturezas diversas. A alega¢do ndo encontra

autorizagao no texto constitucional, tampouco o Judiciario estd legitimado a afastar
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determinada garantia constitucional dos entes politicos pelo simples fato de serem esses entes
detentores, também, de outros privilégios constitucionais previstos para matérias distintas.

Sem falar, ainda, da Emenda Constitucional n° 132/2023, que passa a adotar o
modelo de tributagdo sobre o consumo baseado no critério do destino, auxiliando a mitigar as
distor¢des no federalismo fiscal até aqui abordadas.

O outro, que repousa na alegacdo de que a aplicacao imediata das novas regras de
rateio dos royalties aos contratos de concessdo vigentes causaria inseguranga juridica, resta
esvaziado quando se segrega as categorias de relagcdes obrigacionais. A repactuacido da
distribui¢do dos royalties entre, de um lado a Unido, e, de outro, os demais entes da federacao,
em nada atinge a relagdo de natureza contratual inaugural, firmada entre a Unido e o
concessionario, da qual nao participam os demais entes politicos, eis que inserida no campo das
decisdes politicas da Unido.

A demora do STF no enfrentamento da tese que confere direitos aos demais entes
da federacgdo afeta a estrutura do federalismo cooperativo e traz enormes distor¢des fiscais. As
questoes que vém sendo langadas com intuito de proteger a situagao financeira de um ou outro
ente ndo integram as opgdes eleitas pelo constituinte para a partilha dessa receita.

Percebemos que um deslinde para o tema se aproxima, tanto pelo instaurado dialogo
e cooperagdo institucional, que oportunizou fosse posta na mesa proposta que externa enorme
esfor¢o federativo, fruto do consenso entre 20 Estados da federacao e a Confederacao Nacional
dos Municipios; quanto pelo inicio do julgamento do tema, com as sustentagcdes orais
realizadas.

O rito proposto reacende a esperanga de que serdo corrigidos os deletérios efeitos
gerados pela cautelar ao longo de mais de uma década, que acarretaram enormes prejuizos nao

apenas a um ou outro Estado, mas ao federalismo como um todo.
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A PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO E SUA RELACAO COM O
TRIBUNAL DE CONTAS: DIALOGO NECESSARIO A DELIMITACAO
DE COMPETENCIAS E RESPONSABILIDADES

COSTA, Ivanildo Silva da’
RAMALHO, Henri Dhouglas’

RESUMO: O presente artigo apresenta quais sdao os tipos de controle existentes na
Administragdo Publica, quais sdo os papeis desempenhados pela Procuradoria-Geral do Estado
(PGE) e pelo Tribunal de Contas, como se da arelagdo entre estes 0rgaos e os possiveis conflitos
que surgem em razao de suas competéncias para, ao final, propor uma solugéo para os conflitos
que preserve a competéncia constitucionalmente estabelecida para cada um. Para tanto,
utilizou-se a metodologia hipotético-dedutiva, baseada na pesquisa bibliografica em livros e
artigos cientificos publicados em revistas especializadas, sites, bem como na legislacdo
brasileira e jurisprudéncia sobre o tema. Um dos resultados do presente artigo esta na
constatacdo de que questdo que se apresenta ndo comporta solugdo una. E como resposta a
problematica apresentada, evidencia-se que as balizas serdo dadas pela situagao posta, nao
havendo prevaléncia de entendimento, seja do Tribunal de Contas do Estado (TCE), seja da
PGE, mas complementacdo das atuagdes, objetivo este pensado na Carta Magna, cabendo ao
ultimo a interpretacao do direito sob o viés da constitucionalidade e legalidade, ao passo que ao
primeiro a mesma analise recaira sob os aspectos técnicos, contabeis e faticos da questdo, nao
cabendo nem a um e nem a outro se imiscuir no ambito de atuagdo de outro.

Palavras-chave: administragdo publica; competéncias constitucionais; conflitos decisorios;
Procuradona-Geral do Estado; Tribunal de Contas.

ABSTRACT: This paper presents what are the types of control existing in the Public
Administration, what are the roles played by the Attorney General of the State (PGE) and by
the Court of Auditors, how the relationship between these bodies occurs and the possible
conflicts that arise due to their powers to, at the end, propose a solution to the conflicts that
preserves the competence constitutionally established for each one. To do so, the hypothetical -
deductive methodology was used, based on bibliographic research in books and scientific
articles published in specialized magazines, websites, as well as Brazilian legislation and
Jurisprudence on the subject. One of the results of this article is the observation that there is no
single solution to this question. And as an answer to the problem presented, it is evident that
the guidelines will be given by the situation posed, with no prevalence of understanding, either
of the State Court of Auditors (TCE) or the PGE, but complementation of performances, an
objective thought in the Magna Carta, the latter being responsible for the interpretation of the
law under the bias of constitutionality and legality, while the former the same analysis will fall
under the technical, accounting and factual aspects of the issue. neither one nor the other being
responsible for meddling in the scope of action of the other.

Keywords: public administration; constitutional competences; decision-making conflicts;
Attorney General of the State; Court of Auditors.
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1 Introducao

Sabendo que o Direito Financeiro e o Direito Administrativo sao ramos afetos tanto
ao trabalho das Procuradorias Gerais dos Estados, quanto dos técnicos dos Tribunais de Contas,
¢ possivel que por vezes se possa deparar com conflitos de entendimentos a respeito daquelas
matérias. O trabalho propOe a apresentar a problematica e tentar definir o papel dos atores
envolvidos a luz da Constituicdo e legislagdo aplicavel. Para tanto, serdo analisadas a figura
constitucional desses 0rgdos, a legislagao que rege suas competéncias e a relagdo do controle
externo com a denominada “paralisia decisoria” ou “apagdo das canetas”.

Na primeira parte serdo abordados os fundamentos de controle na administragdo
publica, explicitando os tipos mais aceitos na doutrina e uma breve descri¢ao do historico da
Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.

Na segunda parte serdo abordados aspectos das competéncias dos Tribunais de
Contas, e, especialmente, do Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul.

Por sua vez, na terceira parte, serdo discorridos topicos acerca de conflitos de
entendimentos entre a Procuradoria-Geral do Estado e o Tribunal de Contas e as possiveis
solugdes.

Por fim, com as proposigdes apresentadas, se pretende firmar qual caminho de
solugdo mais adequado na hipotese de eventual conflito de competéncia entre Procuradoria-
Geral do Estado, enquanto 6rgado consultivo do estado, e Tribunal de Contas, enquanto 6rgao

de controle externo.

2 Controle na administracio publica e a Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso
do Sul

A Administragao Publica atua por meio de seus 0rgaos e seus agentes, 0s quais sao
incumbidos do exercicio das fungdes publicas, ou seja, da atividade administrativa. E dentro da
atividade administrativa, como fun¢ao publica, que se encontra a gestdo publica. O termo
“gestdo” tem sua origem na iniciativa privada, sendo posteriormente incorporada ao servigo
publico, tanto que “gestdo publica” e “administragdo publica” se confundem em muitos
aspectos.

De forma singela, podemos entender a gestdo publica como mecanismo (politicas
publicas, avaliagdes de desempenho e planejamento corporativo) para uma eficiente

administragao da coisa publica. Para Santos (2015, p. 47), “gestao publica refere-se as funcoes
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de geréncia publica dos negbcios do governo”. Preferimos entender a “gestdo publica” como
mecanismo de acdo (algumas oriundas do setor privado) dentro da “administracdo pablica”, ou
seja, esta ultima contém aquela primeira.

Em que pese a gestdo publica ser mecanismo arraigado em todo servigo publico,
cabe ao Poder Executivo, como fungdo tipica, a tarefa de fazer gestdo publica, em decorréncia
da forma de governo, que ¢ uma Republica (Brasil, 1988, art. 1°) e da separacdo dos poderes
(Brasil, 1988, art. 2°). Republica, do vocabulo res publica, quer dizer coisa publica, ou seja, a
“administra¢@o publica — sentido operacional” feita pelo Poder Executivo nada mais ¢ do que
administrar algo alheio, de toda a sociedade. Por isso, a Constitui¢do Federal expressamente
enuncia que “todo o poder emana do povo” (Brasil, 1988, art. 1°, paragrafo tnico).

Todavia, no manejo dos instrumentos a busca do interesse publico, no gozo e no
uso dos poderes que sdo atribuidos aos agentes publicos para alcangar esse fim, podem estes
ultrapassar os limites legais e se acometer em abusos e ilegalidades. Por tal razdo, tornam-se
necessarios os meios de fiscalizagdo (preventiva) e de controle dos atos da Administragdao
Publica.

Importante ligdo acerca do controle da atividade estatal € trazida por Justen Filho

(2011, p. 1100);

Em muitos paises, os instrumentos de controle sobre a conduta dos governantes séo
informais e difusos. A sociedade exerce suficiente autoridade para impedir que os
exercentes de fungdes estatais valham-se das oportunidades geradas pelos cargos que
ocupam para a obtencdo de beneficios indevidos ou para a adogdo de condutas ética
ou politicamente reprovaveis. A natureza dos controles juridicos varia em fungéo
dessas caracteristicas sociais. Quanto menos eficientes os controles sociais para
disciplinar a conduta dos agentes estatais, mais relevante se torna o controle juridico
formal.

O controle da atividade administrativa depende de instrumentos juridicos adequados
e satisfatorios. Mas nenhum instituto juridico formal sera satisfatorio sem a
participagdo popular. A democracia ¢ a solugdo mais eficiente para o controle do
exercicio do poder. A omissdo individual em participar dos processos de controle do
poder politico acarreta a ampliagdo do arbitrio governamental.

Os institutos que preveem a participagdo popular na atividade administrativa
representam, por isso, a solugdo mais satisfatoria e eficiente para promogdo dos
direitos fundamentais,

O agente estatal ¢ um servo do povo, e seus atos apenas se legitimam quando
compativeis com o direito. Toda a disciplina da atividade administrativa tem de ser
permeada pela concepgdo democratica, que sujeita o administrador a fiscalizagdo
popular e a8 comprovagéo da realizagdo democratica dos direitos fundamentais.

E indispensavel ampliar o instrumental de controle democratico, indo muito além dos
institutos do direito de informagdo e do direito de petigdo. E imperioso instituir
autoridades politicas e administrativas independentes, que sejam investidas de
garantias contra os ocupantes do poder e¢ que disponham de competéncia para
fiscalizar a conduta de qualquer exercente de poder estatal.

Neste olhar, resta induvidoso que o controle ¢ inerente a atividade estatal e os

governantes a ele devem se submeter como caracteristica intrinseca da administragdo publica.
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Quanto aos instrumentos de controle da administracdo puablica, os tradicionais
podem assim ser categorizados:

Quanto aos 0rgaos incumbidos do controle, que sdo exercidos de forma tripartite:
controle legislativo, feito pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas; controle
administrativo, feito no proprio &mbito administrativo, pode ser tutelar ou hierarquico; controle
judicial, feito pelo Poder Judiciario, que tem fundamento constitucional no principio do acesso
a jurisdi¢do (Brasil, 1988, art. 5°, inciso XXXV).

Quanto ao ambito: interno, aquele feito por orgados da propria Administracdo
Publica, podendo ser hierarquico ou tutelar, mas ndo somente, quanto ao controle hierarquico,
feito no seio da propria estrutura administrativa hierarquizada, que pressupde, via de regra,
desconcentragao administrativa; controle tutelar, também chamado de supervisao, igualmente
feito em ambito administrativo, mas por pessoa juridica diferente daquela de onde adveio o ato
a ser controlado, também denominado de controle finalistico; e controle externo, aquele feito
por estrutura diversificada, como, por exemplo, Poder Legislativo e Poder Judiciario (Justen
Filho, 2011).

Nesse contexto, as Procuradorias Estaduais sd3o os Orgados representativos da
advocacia publica, com assento na Constituicdo Federal (art. 132). A Procuradoria-Geral do
Estado de Mato Grosso do Sul (PGE/MS) foi criada por meio do Decreto-Lei n° 25, de 1° de
janeiro de 1979, assinado pelo engenheiro Harry Amorim Costa, governador nomeado do
recém-criado estado de Mato Grosso do Sul (Lei Complementar Federal de Divisao de Estados
n° 31, de 11 de outubro de 1977) e teve o advogado José Couto Vieira Pontes como primeiro
Procurador-Geral (Mato Grosso do Sul, 2021).

Na década seguinte, o governo estadual voltou-se para estruturar os servicos
publicos e mirar os problemas sociais, a educacio e a satide. Assim, em 1988, foi realizado o
primeiro concurso publico para ingresso na classe inicial de carreira de Procurador do Estado,
conforme a Resolugcdo PGE/MS/n° 001, de 22 de janeiro de 1988 (Mato Grosso do Sul, 2021).

Com a promulgagdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil no mesmo
ano, seguiram-se novas Constituigdes Estaduais nas unidades federadas. Nesse caminho, a
Constituicdo do Estado de Mato Grosso do Sul, promulgada em 5 de outubro de 1989, conferiu
a Procuradoria-Geral do Estado a condicdo de institui¢do essencial a Administragdo Publica
Estadual (artigos 144 a 146), com a fungdo de representar em carater exclusivo o estado, judicial
e extrajudicialmente, cabendo-lhe a defesa de seus direitos e interesses na area judicial e
administrativa, além das atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder

Executivo. Por sua vez, a Emenda Constitucional n® 30, de 22 de novembro de 2005,
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estabeleceu que o Procurador-Geral do Estado passasse a ser nomeado pelo governador dentre
integrantes da carreira de Procurador do Estado em atividade com, no minimo, 30 anos de idade
e dez anos de efetivo exercicio do cargo (Mato Grosso do Sul, 2021).

Inicialmente, a PGE/MS foi estruturada pela Lei Complementar Estadual n°® 31, de
4 de dezembro de 1987, que dispunha sobre a Lei Orgénica da Procuradoria-Geral do Estado
de Mato Grosso do Sul, estabelecendo a competéncia, estrutura, organizacao e funcionamento
de seus 6rgaos ¢ o estatuto da carreira de seus membros, entre outras providéncias (Mato Grosso
do Sul, 2021).

Atualmente, a PGE/MS ¢ regida pela Lei Complementar n® 95, de 26 de dezembro
de 2001, que “dispde sobre a organizagdo da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do
Sul, e o estatuto da carreira de seus membros, e da outras providéncias”, regulamentada pela
Resolugao PGE/MS/n°194, de 23 de abril de 2010 (Regimento Interno). Dentre as fungdes da
Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul, destacam-se: a representacdo do Estado
e a defesa de seus direitos e interesses nas areas judicial, extrajudicial e administrativa, em
carater exclusivo, dentre as quais se enquadram a cobran¢a da divida ativa estadual ¢ das
decisdes do Tribunal de Contas em favor da Fazenda Publica Estadual; a propositura de agdes
discriminatdrias e agdo civil publica; a proposta e elaboragdo de agdo de inconstitucionalidade
de quaisquer normas; a consultoria e o assessoramento juridico; a coordenagdo e supervisao
técnico-juridica do Poder Executivo e da Administragdo Indireta; a emissdo de pareceres
normativos, ou ndo, com vistas a fixa¢do da interpretagdo administrativa na execug¢ao de leis ou
de atos do Poder Executivo; a representagdo concorrente, judicial e extrajudicial, das entidades
autarquicas, fundacionais ou empresas publicas; o exercicio do controle interno da legalidade
dos atos do Poder Executivo e da Administra¢do Indireta; a transa¢do, desenvolvida no ambito
da Procuradoria-Geral do Estado pela Camara Administrativa de Solucdo de Conflitos
(Casc/PGE/MS) (Mato Grosso do Sul, 2021, recurso onling).

Como se vé, entdo, a Procuradoria-Geral do Estado, naquilo que se refere ao
controle da administracdo publica, possui relevante atuac¢ao na fixagao da orientacdo juridica
que deve nortear a atuagdo dos gestores publicos, o que reflete nao apenas no controle interno,

mas, também, no controle externo.

3 Breves consideracdes sobre o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul e

suas competéncias
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O surgimento da figura dos tribunais de contas remonta a 1890, quando o entdo
Chefe do Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, Marechal Manoel
Deodoro da Fonseca, editou o Decreto n® 966-A e criou o Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
Ao Tribunal de Contas da Unido foi incumbido “o exame, a revisao ¢ o julgamento de todas as
operagdes concernentes a receita e despeza da Republica” (Brasil, 1890, art. 1°; Brasil, 2021a).

Em seguida, com a primeira constitui¢do republicana (CF/1891), o Tribunal de
Contas da Unido ganhou assento constitucional, estando previsto em seu art. 89 a competéncia
para “liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso” (Brasil, 1891, art. 89; Brasil, 2021a).

Com o passar do tempo, as competéncias do Tribunal de Contas da Unido foram
ora ampliadas (v.g.: CF/1946) e ora reduzidas (v.g.: CF/1937 e CF/1967), até que se chegasse
ao desenho atual, em que suas competéncias estdo elencadas principalmente no art. 71 da

Constituicio Federal de 1988° (Brasil, 2021a).

3 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete:
I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragéo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Pablico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico;
III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administragéo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissio, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessério;
IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
II;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;
VI - fiscalizar a aplica¢@o de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;
VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias ¢ inspegdes realizadas;
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;
IX - assinar prazo para que o 6rgio ou entidade adote as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;
X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;
XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.
§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.
§ 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatorio de suas atividades.
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J4 o art. 75 da atual constitui¢do dispods que as Constituigdes estaduais € incumbido
dispor sobre os respectivos tribunais de contas, aos quais se aplicam, no que couber, as normas
sobre organizagao, composicao e fiscalizagao aplicaveis ao Tribunal de Contas da Unido. Nesse
cenario, a despeito de sua existéncia desde antes da Carta Cidada, a Constituicdo do Estado de
Mato Grosso do Sul dispds sobre as competéncias da Corte de Contas sul-matogrossense de
forma similar as do Tribunal de Contas da Unido®*.

Com efeito, observa-se que o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul,
assim como o Tribunal de Contas da Unido, apesar de auxiliar do Poder Legislativo, possui
forte independéncia e, por isso, ndo deve ser considerado como 6rgdo inserido na relagdo
hierarquica dos trés Poderes, conforme decidido pelo Excelso Supremo Tribunal Federal na
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4190:

os Tribunais de Contas ostentam posigo eminente na estrutura constitucional
brasileira, ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo de ordem hierarquica,
ao Poder Legislativo, de que ndo sdo orgios delegatarios nem organismos de mero

4 Art. 77. O controle externo a cargo da Assembléia Legislativa sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
do Estado, ao qual compete:
I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, através de parecer prévio, que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento;
Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragéo direta ou indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
estadual, e as contas daqueles que derem causa a perda, a extravio ou a outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico;
III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administragdo direta e indireta, incluidas as fundac¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico, bem como a da
concessdo de aposentadoria, reforma e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento do ato concessorio;
IV - realizar por iniciativa propria, da Assembléia Legislativa, de comisséo técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e de entidades referidas no inciso II;
V - fiscalizar as contas das empresas de cujo capital o Estado participe, de forma direta ou indireta, nos termos
do estatuto proprio;
VI - fiscalizar a aplica¢do de quaisquer recursos repassados pelo Estado através de convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Municipios ou outras entidades;
VII - prestar as informagdes solicitadas pela Assembléia Legislativa ou suas comissoes, sobre fiscalizagio
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des
realizadas;
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei;
IX - se verificada a ilegalidade, assinar prazo para que o 6rgio ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei;
X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembléia Legislativa;
XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
§ 1° No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pela Assembléia Legislativa, que solicitara,
de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
§ 2° Se a Assembléia Legislativa, ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nio efetivar as medidas
previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.
§ 3° Os danos causados ao erario pelo ato impugnado ou sustado serdo imediatamente apurados e cobrados aos
servidores responsaveis pela operagéo ou pelo ato, independentemente das penalidades administrativas cabiveis.
§ 4° As decisoes do Tribunal de que resultar imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.
§ 5° O Tribunal de Contas encaminhara a Assembléia Legislativa relatorios trimestral ¢ anual de suas atividades.
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assessoramento técnico. A competéncia institucional dos Tribunais de Contas nio
deriva, por isso mesmo, de delegacdo dos 6rgdos do Poder Legislativo, mas traduz
emanacdo que resulta, primariamente, da propria Constituicdo da Republica.
Doutrina. Precedentes. (Brasil, 2010, recurso online).

Entretanto, sua competéncia é limitada pelo proprio texto constitucional, que define

como seu mister o auxilio ao Poder Legislativo no que tange a “fiscalizagdo contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial [...] das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subveng¢des e renuncia de
receitas” (Brasil, 1988, art. 70°; Mato Grosso do Sul, 1989, art. 75°%).

E isso se da em razdo da existéncia, no sistema constitucional, de um sistema
especializado de controle interno e externo integrados, sujeitos aos principios constitucionais
da legalidade, legitimidade e economicidade aplicados a gestdo financeira e or¢gamentaria,
cabendo ao Tribunal de Contas, no auxilio do controle externo, a fiscalizagdo e correg¢do de
irregularidades em regra a posteriori, enquanto ao controle interno incumbe a fiscalizagdo e
correc¢do durante o acompanhamento de toda gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial
(Moreira Neto, 2014).

[sto €, ainda que exista o controle externo, seara de atua¢do do Tribunal de Contas,
atividade exercida precipuamente a posteriori, a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial das entidades da administra¢do direta e indireta ndo ¢ feita somente
por si, pois a todo tempo essa também se verifica no ambito do controle interno, que exerce os

mesmos misteres durante toda gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial.

4 Dos conflitos de entendimentos entre a Procuradoria-Geral do Estado e o Tribunal de

Contas e as possiveis solugdes

Por existir compartilhamento e sobreposicdo de competéncias constitucionais
relativas ao controle da gestdo financeira e orcamentaria das entidades da administragio direta
e indireta, a despeito de o momento de atuagdo ser distinto como regra, é importante que se

delimite o espago de atuacao dos 6rgédos envolvidos, mormente em relagdo a Procuradoria-Geral

3 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracio direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

6 Art. 75. A fiscaliza¢do contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a aplicacdo de subvencdes
¢ a renuncias de receitas, sera exercida pela Assembléia Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.



do Estado e ao Tribunal de Contas do Estado, visto que a forma de aplicagcdo do direito no
ambito do estado ¢ competéncia da advocacia publica e esta atividade influi diretamente na
legalidade que deve nortear o controle externo.

Se ndo houver essa delimitagdo, ha um risco potencial de existir grave conflito de
entendimentos, prejuizo a seguranga juridica e ineficiéncia dos atos de gestdo voltados ao
atingimento do interesse publico. E isso se verifica porque, especificamente na atuagdo de
consultoria e de assessoramento juridico prestado pela Procuradoria-Geral ao Estado, lhe €
atribuido o mister de tracar as balizas de atuagdo do ente publico, com orientacdo aos gestores,
enquanto ao Tribunal de Contas do Estado € dada a competéncia de, no auxilio do Poder
Legislativo, realizar o controle externo da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial no que
se refere a legalidade.

Ou seja, durante o exercicio da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial, é
atribuido a Procuradoria-Geral do Estado o papel de orientar, dentro da juridicidade, qual deve
ser o norte, sob o viés da juridicidade, de atuacao dos gestores para consecucao dos interesses
publicos, havendo, nesse momento, nitido controle interno da gestdo; em outro momento, em
um controle a posteriori, tem-se presente igualmente o Tribunal de Contas do Estado, avaliando
a corre¢do dos atos gerenciais, que, recorrentemente, possui entendimento diverso acerca do
modo de atuag¢do tido como juridicamente adequado.

De mais a mais, recentemente, verificou-se que o Tribunal de Contas da Unido, em
julgamento de pedido de reexame, decidiu no Acorddao n® 2832/2020, que os pareceres da

Advocacia-Geral da Unido (AGU) ndo vinculam os julgamentos do TCU, sendo vejamos:

no sistema brasileiro, desse modo, o controle externo esta a cargo do Congresso
Nacional, para exercé-lo com o auxilio do Tribunal de Contas da Unifo, de forma a
garantir a existéncia de independéncia em relagdo ao Poder Executivo Federal. A
contrario sensu, estar-se-ia diante de um controle interno, ndo externo. 16.4. Para
realizacdo desse designio, a Constituicdo Federal e a Lei 8.443/1992 conferiram ao
TCU um conjunto nobre de competéncias, dentre as quais se destacam as
competéncias para julgar contas, proceder a fiscalizagdes, aplicar sang¢des, dentre
outras. Suas decisdes tém natureza mandamental, ndo consultiva ou de
assessoramento. [...] A determinagdo do Tribunal, por seu turno, tem carater cogente.
[...] A AGU, segundo art. 3°, da Lei Complementar 73/1993 tem por chefe o
Advogado-Geral da Unido, de livre nomeacdo pelo Presidente da Republica. O
Advogado-Geral da Unido ¢ o mais elevado orgdo de assessoramento juridico do
Poder Executivo, submetido a direta, pessoal e imediata supervisiao do Presidente da
Repiblica. Na mesma linha, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nos termos
do art. 12 da Lei Complementar 73/1993, é orgdo administrativamente subordinado
ao titular do Ministério da Fazenda. 16.9. Veja-se que os orgaos da administragdo
direta e indireta, nelas inseridas a AGU e a PGFN, prestam contas ao TCU. O proprio
Presidente da Republica, a quem se submete, de forma direta, pessoal e imediata o
chefe da AGU, tem suas contas apreciadas, mediante parecer prévio, pelo Tribunal.
Na mesma linha, o titular do Ministério da Economia, a quem se subordina
administrativamente a PGFN, ¢ jurisdicionado do Tribunal. 16.10. Nessa esteira, ndo
existiria controle externo efetivo e independente, caso fosse possivel a limitacdo da
atividade do TCU pela existéncia de um parecer da AGU ou da PGFN que tenha
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tratado da matéria. O controle externo poderia, nessa absurda hipotese, ser
continuamente limitado em seu poder de atuacdo, pela emissdo de pareceres dos
proprios jurisdicionados. 16.11. Assim, a decisdo da Corte de Contas em sentido
contrario ao parecer da AGU ndo representa qualquer forma de usurpagio de
competéncia constitucionalmente atribuida a AGU, uma vez que suas decisdes nio
estdo vinculadas aos pareceres da AGU, por decorrerem de mandamento expresso da
Constituicdo Federal e da Lei 8.443/1992. (Brasil, 202 1b, recurso online).

Ocorre que, independentemente da vinculagdo do Tribunal de Contas a pareceres
de orgaos de consultoria juridica, ndo se pode desconsiderar, por completo, as orientacdes
juridicas emitidas por estes Orgdos, haja vista que se a estes foi conferida a competéncia
constitucional para prestar o devido assessoramento juridico, os atos pautados em seus
pareceres nao podem sofrer total repulsa.

Inclusive, a observancia de pareceres dos 6rgdos de assessoramento juridico com
competéncia constitucional para tanto ndo significa vinculagdo a si, mas, apenas, uma
deferéncia ao seu entendimento a respeito de determinado assunto, visto que essenciais a boa
gestdo publica.

Nesse sentido, € a ligdo de Cabral (2021, recurso online),

dizer que o TCU ndo se vincula aos pareceres da AGU nido significa que estes
pareceres sejam irrelevantes para a atuagdo da corte de contas. Pode-se apontar ao
menos dois aspectos relevantes dos pareceres da advocacia publica, que nido foram
mencionados nem levados em consideragio pelo TCU. O primeiro deles, ¢ talvez o
mais importante, ¢ que, embora o TCU néo se subordine nem se vincule aos pareceres
da AGU, deve ao menos, a depender do caso, prestar-lhes deferéncia. Isso significa
que ndo cabe a corte de contas adentrar em toda e qualquer seara analisada pela
consultoria juridica, sendo que questdes que estejam dentro do aspecto da
discricionariedade administrativa ndo podem ser livremente revisadas pela corte. A
deferéncia as decisdes e as escolhas do gestor ndo representam uma total
impossibilidade de controle, mas, sim, um respeito a racionalidade administrativa e a
reserva de Administragdo Publica. Além disso, certas questdes que sdo analisadas
pelos pareceres da AGU podem fugir da competéncia do TCU. Aqui, a deferéncia
exigida do TCU em relagio aos pareceres é justamente atuar de maneira autocontida
no que tange aos limites do controle. [...] O segundo ponto que se deve trazer a tona &
que o parecer emitido pela AGU possui releviancia para a aferigio de eventual
responsabilizagdo do agente publico que praticou o ato em sintonia com o ato
consultivo. Ainda que o TCU entenda pela incorre¢io do parecer, e seja uma analise
que esteja dentro de suas competéncias, ndo se mostra acertado responsabilizar
automaticamente o agente publico que, por dever de obediéncia hierarquica e
uniformizagdo da atuagdo administrativa, seguiu a orientagdo institucional expressa
por meio do parecer juridico (em especial quando este se mostra vinculante, nos
termos do artigo 40, §1°, da Let Complementar n® 73, de 1993). [...] Em sintese, ndo
obstante a adequada constatacio de que o TCU ndo se vincula aos pareceres da AGU,
deve-se lembrar que os referidos pareceres tém (deveriam ter) o conddo de balizar a
atuacdo do TCU, que ndo pode invadir espagos que fujam de sua competéncia, bem
como devem ser levados em consideracdo nas eventuais hipoteses de
responsabiliza¢io de agentes publicos. Complementando a conclusdo do TCU, mais
acertado seria se a corte tivesse consignado o seguinte enunciado: "Os pareceres da
AGU ndo vinculam os julgamentos do TCU, porém podem balizar e limitar certas
andlises da corte".

Até mesmo porque, se assim ndo for, ante a auséncia de forga vinculante das

decisdes das Cortes de Contas, ndo raro se verificara que, inobstante a decisdo da Corte de
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Contas, a orienta¢do juridica ao ente publico continuara divergente e trard prejuizos a seguranca
juridica e a eficiéncia administrativa.

Ressalte-se que a auséncia de efeitos vinculantes e¢ de definitividade da
interpretacdo do direito realizada pelas Cortes de Contas ja restou apreciada pelo Excelso

Supremo Tribunal Federal, que consignou:

1. O Tribunal de Contas da Unido, o6rgdo sem funcéo jurisdicional, ndo pode declarar
a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no dmbito
de toda a Administragio Publica Federal. [...] 3. Impossibilidade de o controle difuso
exercido administrativamente pelo Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia
dos efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicagdo de uma lei federal, ndo
sO para o caso concreto, mas para toda a Administragdo Publica Federal, extrapolando
os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e vinculantes. [...]. (Brasil,
202 1c, recurso online).

Para evitar essa situag@o, em que nao ha nenhuma vinculagao de um o6rgao a outro, mas
cuja atuagao pode ensejar conflitos de entendimentos e prejuizos, ante a parcial comunhao de
competéncias, € importante que se estabelecam limites de atuagdo para os 6rgaos.

E os limites estdo estabelecidos na propria Constituicdo Federal, que no art. 132 confere
aos integrantes da advocacia publica a consultoria e assessoramento juridico da administragao
publica direta e indireta das unidades federadas, incumbindo-lhes, ainda, por for¢a do art. 70
do texto constitucional, participagdo no controle interno da gestdo or¢amentaria, financeira e
patrimonial no que se refere a legalidade, de sorte que ndo pode ser considerada incorreta a
atuacdo do gestor publico que segue orientagdao da advocacia publica do ente, a ndo ser que a
orientagdo seja desgarrada do ordenamento juridico ou se trate de orientacdo manifestamente
ilegal.

Isso se da porque a atuagdo em conformidade com orienta¢ao da advocacia publica do
ente configura estrito cumprimento do dever legal, que exclui a ilicitude da conduta (Brasil,
1940, art. 23, inciso III) e impede qualquer sancionamento. Cite-se, nesse sentido, o Parecer n°
4/98-LRB, do entdo Procurador do Estado Luis Roberto Barroso, aprovado pelo Procurador
Geral do Estado do Rio de Janeiro em 11 de dezembro de 1998 (Barroso, 1998, p. 11-13):

veja-se, entdo: a responsabilidade politica pela linha de conduta seguida pela
Secretaria de Satide e demais Secretarias de Estado ¢ do chefe do Poder Executivo
[...]. Ja a responsabilidade juridica ¢ do Estado, que, pelo orgdo proprio - sua
Procuradoria Geral --, manifestou-se pela legalidade do procedimento adotado. Da
Secretaria de Estado de Satde ndo seria exigivel, em nenhuma hipotese, conduta
diversa da que adotou. De efeito, atente-se para sua situagdo; se cumprisse a
determinacgéo do TCE - que a PGE afirmava indevida -, violaria a do seu superior
hierarquico; como obedeceu ao seu chefe, sofre a investida do TCE. O enredo ¢
Katkiano. 16. Deve-se ter em linha de conta que a decisdo do Tribunal de Contas, néo
obstante o seu carater administrativo, tem, no particular, natureza penal, por isto que
se consubstancia na aplicagdo de uma sangdo pecuniaria a um servidor publico, por
suposta falta funcional. E, em direito em geral, e em matéria pena) em particular, a
possibilidade de exigir-se conduta diversa ¢ pressuposto da culpabilidade [...]. 17. O
dever de obediéncia, como ¢ principio incontestavel, afasta a culpabilidade. A
obediéncia hierarquica, ensina a doutrina, "¢ causa excludente da culpabilidade". No
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mesmo sentido € a pacifica jurisprudéncia dos Tribunais [...]. 18. Desborda de todos
os limites da justica, da legalidade e da razoabilidade a punicdo de um agente piblico
que, por for¢a de um conflito entre Poderes ao qual ndo deu causa nem poderia dirimir,
viu-se sem alternativa entre duas desobediéncias: ao seu Chefe - Chefe de um Poder
do Estado - ou ao o6rgio auxiliar de um outro Poder. Naturalmente, se se tratasse de
decisdo judicial, ndo haveria conflito, pois o Judiciério ¢ o intérprete final da lei, e sua
decisdo, ao dizer o direito, tranca a situac@o contenciosa. Mas néo foi o que se passou.
19. Com o respeito devido e merecido parece fora de proposito que o longo conflito
institucional entre o Poder Executivo e o Tribunal de Contas se resolva,
melancolicamente, com a discussdo sobre a punibilidade ou ndo de um agente piblico
que ndo o criou nem poderia evita-lo. 20. Em conclusdo: encontra-se caracterizada a
existéncia de um conflito entre Poderes. Inexistindo decisdo judicial a respeito, cabe
ao agente publico integrante da estrutura do Poder Executivo' obediéncia a
determinac¢do do Governador do Estado, seu superior hierarquico. A unica excegdo
seria a hipotese de ordem manifestamente ilegal. Ndo pode, todavia, ser caracterizada
como tal decisdo fundada em parecer da Procuradoria Geral do Estado, ao qual foi
dado carater normativo. Por tais razdes, demonstrada a inexigibilidade de conduta
diversa pela Secretaria de Estado de Satide, a multa é nula.

Por outro lado, ao Tribunal de Contas, conforme arts. 70 ¢ 71 da Constitui¢ao
Federal, compete, no auxilio do exercicio do controle externo da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial, no que toca a legalidade do ato praticado em conformidade com
orientagdo da advocacia publica, em sua deferéncia, a sua repulsa somente se se tratar de
orienta¢do manifestamente ilegal ou de orientagdo desconforme o ordenamento juridico.

Frise-se que por orientagdo desconforme com o ordenamento juridico deve ser
entendida ndo aquela com a qual a Corte de Contas ndo concorda, mas aquela impossivel a
partir da interpretacdo do direito, porquanto a ciéncia juridica ndo ¢ exata, cabendo aos
aplicadores do direito, a todo tempo, o exercicio da exegese.

Aqui é importante mencionar recente alteragdo legislativa levada a efeito pela Lei
n° 14.230/2021, que inseriu o §8° no art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa, e explicitou
a conduta comissiva ou omissiva baseada em jurisprudéncia, independentemente de esta ser
pacificada ou restar superada posteriormente, ndo configura ato improbidade.

Em tal condi¢do, ndo havera vincula¢do de um Orgdo ao outro, mas, apenas,
delimitagdo de atuagdes, ja que se preservara a competéncia para consultoria e assessoramento
juridico da advocacia publica, trazendo seguranca juridica para atua¢ao dos gestores, ¢ restara
preservada competéncia do Tribunal de Contas para verificar a legalidade dos atos dos gestores,
repelindo aqueles fulcrados em entendimentos manifestamente ilegais ¢ em desconformidade
com o ordenamento juridico, merecendo destaque, outrossim, as balizas interpretativas das
normas sobre gestao publica estabelecidas no art. 22 da Lei de Introdug¢@o as normas do Direito

Brasileiro’.

7 Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo plblica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas piblicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
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Se assim nao for, a inseguranca do gestor restara instalada, refletindo diretamente
na atuac¢do administrativa, resultando inclusive no fendmeno chamado de “apagdo das canetas”,
caracterizado pela paralisia decisoria como consequéncia do medo que os agentes publicos tém
do controle externo por suas decisdes, optando por nada decidirem para evitarem riscos

decisorios (Valgas, 2021).

6 Consideracoes Finais

Tanto a Procuradoria-Geral do Estado quanto o Tribunal de Contas desempenham
relevante papel no controle da administragdo publica, este no auxilio do controle externo e
aquele no controle interno, mormente por participar da formacao de atos administrativos, com
orienta¢do da atuacdo da administragdo publica.

Em razdo do compartilhamento e sobreposi¢do de competéncias constitucionais
relativas ao controle da gestdo financeira e or¢gamentaria das entidades da administrag¢do direta
e indireta, ndo raras vezes podem surgir conflitos de entendimentos com potencial risco aos
gestores publicos e, consequentemente, a atividade administrativa.

Para solugado dos conflitos, conclui-se que a questdo que se apresenta ndo comporta
solug¢do una. Em casos especificos as balizas serdo dadas pela situagdo posta, mas o fato ¢ que
a potencial divergéncia de entendimentos entre ambos 6rgdos de controle da administragdo
publica (consultoria juridica versus controle externo) pode levar a inseguranga de atuag¢ao do
gestor publico, refletindo diretamente na atuagdo administrativa, resultando inclusive no
fendmeno chamado de “apagdo das canetas”, caracterizado pela paralisia decisoria.

Com efeito, a luz dos apontamentos doutrinarios e jurisprudenciais ja apontados,
alguns caminhos a seguir na solu¢do de eventual divergéncia podem ser tracados: as
consultorias juridicas da administra¢do puablica cabe a interpretagao do direito sob o viés da
constitucionalidade ¢ legalidade, ao passo que, as Cortes de Contas, a mesma andlise recaira

sob os aspectos técnicos, contdbeis e faticos da questdo, ndo cabendo nenhum nem a outro se

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
a acdio do agente.

§ 2° Na aplicagiio de sangdes, serdio consideradas a natureza e a gravidade da infrag@o cometida, os danos que
dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do
agente.

§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza
e relativas ao mesmo fato.
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imiscuir no ambito de atuagdo de outro. Nao haveria prevaléncia de entendimento, seja do TCE,
seja da PGE, mas complementac¢@o das atuagdes, objetivo este pensado na Carta Magna.

Além disso, atos dos gestores publicos em desconformidade com o direito poderao
ser sancionados, mas se deve observar que atuacao do gestor que segue orientacdo da advocacia
publica do ente ndo ¢ incorreta, salvo se a orientagdo for desgarrada do ordenamento juridico
ou manifestamente ilegal, que ndo aquela com a qual a Corte de Contas ndo concorda, mas
aquela impossivel a partir da interpretacao do direito.

Em todo caso, se inconciliaveis os posicionamentos dos 6rgaos, a discussdo acerca
de qual deve ser a orientagdo a ser seguida deve ser apresentada ao Poder Judiciario, que, no
exercicio da jurisdig¢do, ¢ o 6rgao incumbido de dizer o direito com definitividade para solugdo

de conflitos.
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COMUNICACAO EFICIENTE E LINGUAGEM SIMPLES COMO
INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA NAADVOCACIA PUBLICA —
PROJETO SIMPLIFIQUE (PGE/MS)

Jordana Pereira Lopes Goulart'

RESUMO

Este artigo explora a importancia da linguagem simples e da comunicagdo eficiente para o
exercicio das fungles institucionais da advocacia publica. Nesse contexto, surge o Projeto
Simplifique para implantar o uso da linguagem simples na Procuradoria-Geral do Estado de
Mato Grosso do Sul, promovendo comunicagdo mais clara, objetiva e acessivel, contribuindo
para maior eficiéncia da gestdo publica, para justi¢a social e inclusdo cidada.

PALAVRAS-CHAVE
Linguagem simples, inovagdo publica, comunicac¢do institucional, advocacia publica,
governanca democratica.

1. INTRODUCAO

A comunicagao eficiente ¢ um dos pilares da governanca democratica, uma vez que o
direito a informagao clara e acessivel € condigdo para a participagao cidada, para a efetividade
das politicas publicas e, consequentemente, para a promog¢ao da justi¢a social.

Além disso, a comunica¢do ¢ fundamental para a Advocacia Publica exercer suas
fungdes institucionais e para prestar o servigo publico. No entanto, a comunicacgao so € efetiva
se a informagdo transmitida for compreendida pelo destinatario, o que muitas vezes ndo ocorre
devido ao uso de linguagem burocratica, excessivamente formal e complexa pela Procuradoria-
Geral do Estado e pelos demais 6rgdos da Administragdo Publica.

Nesse cenario, identificou-se na Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul
(PGE/ MS) que a dificuldade de compreensao das manifestagdes juridicas por gestores,
servidores publicos e cidaddos gera retrabalho, inseguranga juridica e morosidade nos

Processos.

11 Procuradora do Estado de Mato Grosso do Sul (PGE/MS). Procuradora-chefe da Procuradoria de Assessoria
a0 Gabinete da PGE/MS. Graduada em direito pela Universidade Federal de Goias (UFG). Pos-graduada em
Advocacia Publica pela Escola da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Pos-graduada em Direito e Processo do
Trabalho pela Universidade Estacio de Sa. Especialista em Linguagem simples. Gerente do Projeto Simplifique
da PGE/MS.
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Assim, surgiu a necessidade de repensar a forma como a PGE/MS se comunica com
seus diversos publicos-alvo: os gestores, os Poderes e a sociedade, composta por pessoas de
diferentes niveis de escolaridade, faixas etarias e formacgao profissional.

Diante de sua missdo constitucional de assessorar, orientar ¢ prestar consultoria
juridica aos gestores, a PGE/MS precisa emitir pareceres e orientagdes juridicas de facil
compreensao para que os agentes publicos, que ndo necessariamente possuem formagao
juridica, tomem decisdes informadas e implantem as politicas piiblicas com seguranga. Quanto
mais clara, objetiva e direta for a linguagem adotada, mais célere e eficiente sera o andamento
dos processos.

De igual modo, o juiz tem que compreender os argumentos apresentados pela PGE/MS
em suas manifestagdes judiciais, que devem ser claras, objetivas e técnicas. Pegas extensas e
com informacgdes desnecessarias ndo sao lidas e, quando lidas, ndo sdo entendidas. A partir do
momento em que o julgador Ié e entende os argumentos do Estado, maiores serdo as chances
de uma decisao favoravel e de se efetivar o devido processo legal.

A falta de compreensdao dos documentos publicos atinge o direito fundamental ao
acesso a informacdo dos cidadédos (publico externo) e, ainda, a compreensao dos servidores que
conduzem 0s processos, pois 0 uso de palavras complexas e que ndo sdo comuns para quem 1€
dificulta a realizagdo do trabalho cotidiano. E, ainda, gera mais trabalho, pois dependera de
pesquisa ou auxilio de outras pessoas para entender a informag¢do e mais tempo para prestagao
de um servigo.

Em razao disso, a PGE/MS implantou o Projeto Simplifique por meio da Resolugao
PGE/MS/N° 445, de 04 de abril de 2024%, com o objetivo de promover uma transformagao
cultural na linguagem institucional da Procuradoria, priorizando a clareza, a objetividade e a
empatia, sem perder a técnica, a argumentagdo juridica e a formalidade exigida em cada tipo de
manifestacio.

Este trabalho explorara o conceito, as diretrizes e os objetivos da linguagem simples,
apresentara iniciativas internacionais ¢ nacionais, detalhara as acdes ¢ a forma de
implementagao do "Projeto Simplifique" na PGE/MS e discutira os desafios inerentes a essa

mudanca cultural.

2 PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL — PGE/MS. Resolugio n° 445,
de 4 de abril de 2024: institui o “Projeto Simplifique” e estabelece diretrizes para a adogdo de linguagem simples.
Campo Grande, 04 abr. 2024. Disponivel em: https://www.pge.ms.gov.br/wp-
content/uploads/2024/04/Resolucao-445-2024-Projeto-Simplifique.pdf. Acesso em: 15 jun. 2025.




2. CONCEITO, OBJETIVOS E DIRETRIZES DA LINGUAGEM SIMPLES

De acordo com Heloisa Fischer (2021), a linguagem simples ¢ uma técnica de
comunicagdo usada para transmitir informag¢des de maneira direta, clara, objetiva e inclusiva, e
um movimento social.

Como movimento social, surgido em 1940 e presente em mais de 30 paises, defende
o direito de cidadaos e consumidores compreenderem as informagdes que orientam o cotidiano.
Prega o uso de um estilo de escrita simples, direto e objetivo como alternativa a linguagem
técnica e burocratica, desnecessariamente complicada, de organizagdes e governos (FISCHER,
2021).

De i1gual modo, no “Manual de linguagem simples da Camara dos Deputados”,
coordenado por Patricia Roedel (2024), a linguagem simples é definida como um conjunto de
técnicas de redagdo e design da informagdo para produzir textos claros. Seu objetivo imediato
¢ que o publico-alvo consiga encontrar, compreender e utilizar as informagdes de que necessita
sem precisar reler ou buscar auxilio especializado.

Nos paises de lingua espanhola ela € conhecida como “Lenguaje Claro™; em Portugal,
“Linguagem Clara”; e nos paises de lingua inglesa, “Plain Language” (o termo “plain” tanto
tem valor de algo despretensioso, padrdao, como de claro e simples). No Brasil, os termos
“Linguagem Clara” e “Linguagem Cidada” ja foram tratados como sinénimos, mas cairam em
desuso (ROEDEL, 2024, p.13).

E evidente que o principal objetivo da técnica é a clareza e ndo a simplicidade, embora
no Brasil tenha prevalecido o termo “Linguagem Simples”, que induz ao senso comum e gera
interpretagdes equivocadas acerca de suas caracteristicas. Nesse sentido, vale destacar que a
linguagem simples ndo é: simploria, infantil, informal, gramaticalmente nem tecnicamente
errada.

Além disso, escrever em linguagem simples ndo se restringe a trocar palavras ou
eliminar termos técnicos, a técnica engloba diretrizes relacionadas a arquitetura da informagao,
a estrutura das frases, a escolha de palavras ¢ ao design. Nao hé regras absolutas e rigidas para
aplicacao da técnica, pois depende de identificar o publico-alvo, suas caracteristicas e
necessidades, para definir o que deve ser comunicado, como ¢ onde (etapa de planejamento).

Se o publico-alvo for o poder judicidrio, por exemplo, ndo é necessario eliminar ou
explicar termos técnicos, ja que o destinatario detém conhecimentos juridicos, devendo-se
aplicar as demais diretrizes de forma estratégica para reduzir o tempo e as dificuldades para

compreensdo da informagao pelo julgador.
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A elaboragdo de um documento em linguagem simples inclui trés etapas: planejar
(definir publico, canal e contetido relevante), desenvolver (aplicar diretrizes de estrutura textual,
vocabulario, arquitetura da informagao e design) e avaliar (validar compreensdo e usabilidade
com o publico), conforme propde o “Manual de linguagem simples da Camara dos Deputados™.
O desenvolvimento é composto pelas seguintes diretrizes:

1. Identificar o que precisa ser dito € o que pode ser excluido;
2. Definir a arquitetura da informacao:

a) escreva o mais importante primeiro;

b) escreva uma ideia por paragrafo;

¢) esquematize a informacao.
3. Estruturar as frases:

a) prefira a voz ativa e a ordem direta;

b) evite frases intercaladas

c¢) use frases afirmativas.
4. Escolher as palavras:

a) evite substantivar verbos;

b) troque termos imprecisos;

c) use palavras comuns;

d) troque ou explique termos técnicos;

e) evite estrangeirismos pouco usuais;

f) explique siglas.
5. Diretrizes de design: escolha de fontes, cores, espagamento, icones, graficos, dentre outros
recursos.

Portanto, os objetivos da linguagem simples transcendem a mera simplificagdo textual,
configurando-se como um movimento social e uma ferramenta estratégica para a governanga e
a inclusdo. Entre os principais objetivos, destacam-se:

a) Democratizacdo do acesso a informac¢do: Garante que todos os cidadaos,
independentemente de seu nivel de escolaridade ou formagdo, possam compreender as
informagdes publicas, exercendo plenamente seus direitos e deveres.

b) Promoc¢io da transparéncia: Ao tornar a comunica¢do governamental mais clara, a
linguagem simples contribui para a transparéncia das ac¢des do Estado, fortalecendo a confianga

da populagdo nas institui¢des.



¢) Aumento da eficiéncia e celeridade: Textos claros e objetivos reduzem a necessidade de
retrabalho, esclarecimentos e interpretagdes equivocadas, agilizando processos e otimizando a
prestacio de servigos publicos.
d) Redu¢do da burocracia: A simplificagdo da linguagem contribui para desmistificar o
ambiente burocratico, tornando as interagdes com o poder publico mais fluidas € menos
intimidadoras.
e) Inclusio social: Ao remover barreiras linguisticas, a linguagem simples promove a inclusao
de grupos que historicamente foram marginalizados ou excluidos devido a complexidade da
comunicagao oficial.
f) Fortalecimento da cidadania: Cidaddos bem-informados e capazes de compreender as
politicas e servigos publicos estao mais aptos a participar ativamente da vida democratica e a
fiscalizar as a¢des governamentais.

Em suma, a linguagem simples ndo se confunde com informalidade, mas sim com a
busca por clareza e eficdcia na comunicagdo, respeitando as normas da Lingua Portuguesa e

garantindo que a mensagem seja compreendida por seu destinatario final.

3. INICIATIVAS INTERNACIONAIS E NO PODER PUBLICO BRASILEIRO

Como mencionado no capitulo anterior, a linguagem simples surgiu como uma causa
social na década de 1940 nos Estados Unidos e no Reino Unido, impulsionada pela defesa do
direito dos cidaddos de compreenderem as informagdes publicas.

Esse movimento ganhou forga nas décadas seguintes, especialmente na Suécia e no
Canada nos anos 1970, e expandiu-se para mais de cinquenta paises, muitos dos quais
estabeleceram leis e normativos que exigem o uso da linguagem simples no setor publico.

Diversos marcos historicos delineiam a trajetéria da linguagem simples no cendrio
global, evidenciando que se trata de movimento ja estabelecido internacionalmente (ROEDEL,

2024, p.16-17):

1940 — Reino Unido: O primeiro-ministro Winston Churchill publicou o memorando
"Brevidade", enfatizando a necessidade de concisdo e clareza na comunicagao oficial para evitar

desperdicio de tempo e energia na busca por informacgdes essenciais.

1966 — EUA: John O'Hayre, do Bureau of Land Management, langou o livro "Gobbledygook

has gotta go" (Chega de jargdo), que inspirou 0 movimento Plain Language.
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1976 — Canada: A Conferéncia de Harmonizag¢io das Leis iniciou discussdes sobre o uso da
Linguagem Simples.

1976 — Suécia: O governo sueco contratou o primeiro linguista para modernizar a redacao das
leis. Desde 1980, a Suécia mantém uma equipe de linguistas e juristas na Divisao de Revisdo
Linguistica e Legal do Ministério da Justiga.

1978 — EUA: O presidente Jimmy Carter emitiu decretos visando a clareza das regulamentagoes
governamentais para facilitar a compreensdo por parte dos cidadaos.

1979 — Reino Unido: A campanha da sociedade civil "Plain English Campaign" pressionou o
governo para revisar os documentos do setor publico, buscando maior clareza nas informagdes.
1990 — Reino Unido: A "Plain English Campaign" criou um selo de aprovagdo para
comunicag¢oes no Reino Unido.

1996 — Africa do Sul: A Constituigio sul-africana foi redigida com a consultoria de
especialistas em Linguagem Simples.

1998 — EUA: Bill Clinton publicou o "Memorandum on Plain Language in government
writing". O entdo vice-presidente Al Gore defendeu que a abordagem promovia confianga dos
cidadaos no governo, afirmando que "Linguagem Simples ¢ um direito civil" e langando o
prémio "No Gobbledygook Awards" para funcionérios publicos que traduzissem informagdes
burocraticas para a Linguagem Simples.

2006 — Canada: O governo federal tornou obrigatorio o uso de Linguagem Simples em
comunicados ao publico.

2009 — Suécia: Entrou em vigor a Lei da Linguagem, que estabelece que a linguagem da
Administracao Publica deve ser simples e compreensivel.

2010 — EUA: Barack Obama sancionou o "Plain Writing Act", uma lei que obriga o Poder
Publico a utilizar Linguagem Simples ao se comunicar com os cidaddos. O dia 13 de outubro,

data da publicacdo da lei, € celebrado como o Dia Internacional da Linguagem Simples.

No Brasil, o tema da linguagem simples comegou a ganhar maturidade a partir da
década de 2010, embora a Constitui¢ao Federal de 1988 ja tenha langado as bases ao estabelecer
a cidadania como principio fundamental e assegurar o direito a informacao.

Décadas apos a promulgagdo da Constituigdo, leis federais passaram a exigir que os
orgaos puablicos se comunicassem de forma compreensivel. Trés dessas leis fazem mengao

explicita a "linguagem simples" ou "linguagem clara":



2011: Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527/2011) - regulamenta o direito de acesso dos

cidadaos as informacdes publicas, o qual devera ocorrer, mediante procedimentos objetivos e

ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensao;

2015: Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Lei n® 13.146/2015) - menciona
"linguagem simples".

2017: Lei dos direitos do usuario do servigo publico (Lei n° 13.460/2017) - dispde sobre

participagdo, protecao e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da Administragdo
Publica, e estabelece no art. 5°, XIV, a utilizagdo de linguagem simples e compreensivel,

evitando o uso de siglas, jargdes e estrangeirismos;
2018: Lei Geral de Prote¢do de Dados (Lei n°® 13.709/2018) - refere-se a "linguagem

compreensivel".

2021: Lei do Governo Digital (Lei n® 14.129/2021) - determina o uso de "linguagem clara".

2023: Recomendagdo CNJ n°® 144, de 25 de agosto de 2023 - sugere aos tribunais o uso da
linguagem simples nas comunicagdes ¢ atos que editem;

2023: Portaria Presidéncia n® 351, de 04 de dezembro de 2023 - institui no Conselho Nacional
de Justiga o Selo Linguagem Simples;

2024: Norma NBR ISO de linguagem simples para o Brasil (NBR ISO 24495-1) - a Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) publicou a NBR ISO 24495-1, consolidando as
diretrizes para a aplica¢do da linguagem simples no pais e refor¢ando seu carater técnico e
normativo;

2025: Lei n® 15.263, de 14 de novembro de 2025: criou a Politica Nacional de Linguagem
Simples nos 6rgaos e nas entidades da administracdo publica direta e indireta de todos os
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e entrou em vigor em 17
de novembro de 2025.

Um marco historico para a linguagem simples no Brasil foi a publicag¢do, em 2019, do
Programa Municipal de Linguagem Simples da cidade de Sdo Paulo (Lein® 17.316/2020). Apos
essa iniciativa pioneira, surgiram leis e programas em outros locais, como no Distrito Federal,
nos estados do Ceard, Goias, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Norte, ¢ nos municipios de

Araraquara, Cabreuva, Jundiai, Limeira e Sdo Paulo, com essa lista em constante atualizagao.
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No Poder Judicidrio, destaca-se o Pacto Nacional do Judicidrio pela Linguagem
Simples®, que consiste na adog¢do de iniciativas e agdes por todos os segmentos da Justica, com
0 objetivo de usar linguagem simples, direta e compreensivel a todos os cidadaos nas decisdes
judiciais € na comunicagdo geral com a sociedade.

O Pacto teve a adesdo de 92 tribunais e apresenta sete regras, entre elas a eliminagao
de termos excessivamente formais e dispensaveis, a adogdo de linguagem direta e concisa, a
explicagdo, sempre que possivel, do impacto da decisdo para a sociedade e a utilizagdo da versao
resumida dos votos nas sessdes de julgamento.?

No ambito da advocacia publica, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) langou em
agosto de 2023 o projeto “Parecer Nota 10” e a Boa Pratica Consultiva Fundamental n° 1. As
iniciativas tém como objetivo aperfeigoar a atividade consultiva a partir da adogao de uma
linguagem simples, precisa, concisa e direta nas manifestagoes juridicas, de modo a facilitar
sua compreensao pelos gestores publicos — destinatdrios imediatos que ndo necessariamente
possuem formacio juridica®.

Essas experiéncias demonstram que a linguagem simples deixou de ser apenas uma
diretriz teorica, passando a integrar politicas publicas e projetos institucionais comprometidos
com a transparéncia, a inclusdo e a inovagao.

Além disso, com a Politica Nacional de linguagem simples, todos os o6rgaos dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario deverdao adotar comunicagdo clara, direta e
acessivel para permitir que qualquer cidaddao encontre, compreenda e utilize informacdes
publicas sem intermediarios.

Assim, é importante que a advocacia publica atue ativamente para concretizar os
principios que orientam a politica nacional, tais como: foco no cidaddo, transparéncia,
facilitacdo do acesso dos cidaddos aos servigos publicos e facilitagdo do exercicio dos seus

direitos.

5 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Referéncias normativas — Pacto Nacional do Judicidrio pela
Linguagem Simples. Brasilia, [202—]. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/gestao-da-justica/acessibilidade-e-
inclusao/pacto-nacional-do-judiciario-pela-linguagem-simples/referencias-normativas/. Acesso em: 15 jun. 2025.
4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Selo Linguagem Simples 2024 é entregue em ceriménia realizada no
STF. Brasilia, 2024. Disponivel em: https:/noticias.stf.jus.br/postsnoticias/selo-linguagem-simples-2024-¢-

entregue-em-cerimonia-realizada-no-stf/. Acesso em: 15 jun. 2025.

5 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO (AGU). AGU lanca projeto para simplificar linguagem juridica em
manifestagdes consultivas. Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-lanca-
projeto-para-simplificar-linguagem-juridica-em-manifestacoes-consultivas. Acesso em: 17 jun. 2025.




4. PROJETO SIMPLIFIQUE: ETAPAS DE IMPLANTACAO E ACOES REALIZADAS
PELA PGE/MS

O Projeto Simplifique foi instituido na PGE por meio da Resolu¢ao PGE/MS/N°
445/2024, como uma iniciativa inovadora ¢ inclusiva, para implantar o uso da linguagem
simples e de elementos visuais que facilitem a compreensao da informag¢do nas comunicagdes
e manifestagdes juridicas da Instituigdo.

O Projeto esta em harmonia com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
da Agenda 2030 da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), principalmente o ODS 16 — Paz,
Justica e Instituigdes Eficazes e foi estruturado em cinco €ixos principais:

[ - Uso da linguagem simples nos documentos e comunicagdes institucionais, tais como:
instrumentos juridicos do consultivo, pecas judiciais, atos administrativos e normativos;
correspondéncias oficiais; noticias, informativos e publica¢des destinadas ao publico externo.
IT — Incentivo a brevidade nas comunicacoes:
a) elaboragdo de documentos e manifestagdes juridicas com menor nimero de paginas;
b) cria¢do de protocolos para eventos que evitem, sempre que possivel, formalidades
excessivas.
[IT - Capacitagdo continuada de procuradores ¢ servidores;
IV - Uso de recursos tecnologicos e visuais para facilitar a compreensao;
V - Reestruturagdo do site institucional.

A linguagem € um problema estrutural que exige mudanga na cultura da organizacao,
desconstrugdo das técnicas aprendidas ao longo dos anos e apreensdo de novas técnicas. Em
razdo disso, apos a institucionalizagdo do projeto, o primeiro passo foi a formagao inicial de
procuradores e servidores em redagdo juridica e linguagem simples. Desde entdo ja foram
capacitadas 162 pessoas, dentre procuradores, servidores, estagidrios e residentes juridicos.

Como forma de incentivar a adesdo ao projeto e avaliar os resultados, a PGE/MS criou
o “selo simplifique” para ser inserido nas manifestagdes juridicas do consultivo e do
contencioso submetidas a analise do Gabinete da PGE e que observem as diretrizes da
linguagem simples.

Além disso, como a linguagem simples € centrada no publico-alvo, e reconhecendo a
relevancia de compreender as demandas e percepcdes de um dos principais destinatarios da
atividade de consultoria e assessoramento juridico da PGE/MS, foi aplicada uma pesquisa de
satisfac@o voltada aos gestores publicos.

O instrumento avaliou aspectos como:

a) clareza dos pareceres e orientagoes juridicas;
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b) adequacdo da linguagem utilizada;

¢) uniformidade dos entendimentos;

d) resolutividade das manifesta¢des juridicas;

e) facilidade de acesso as minutas-padrdo e aos pareceres referenciais disponiveis no

site institucional.

A adocdo da pesquisa permitiu a obteng¢do de indicadores relevantes para o

monitoramento e a avaliacdo da evolucao do Projeto Simplifique.

Outras a¢oes implementadas foram:

a)

b)

d)

e)

g)

h)

i)

divulgacado do projeto nos canais institucionais, tanto para o publico interno quanto
externo. Destaca-se a publicagdo quinzenal de contelidos no Instagram da
instituig@o, com orientagdoes baseadas nas diretrizes da linguagem simples,
acompanhadas de exemplos praticos;

revisao de todos os servigos da carta de servigos;

reestruturagdo do site para facilitar a pesquisa e o acesso as informagoes;
reformulac¢do das comunicagdes enviadas pela Camara Administrativa de Solu¢ao
de Conflitos (CASC) aos cidadaos;

reformulagdo dos modelos de requerimentos relativos a divida ativa;

criagdio do “PGE responde”, um programa com videos curtos quinzenais
publicados no Instagram da instituigdo com explicagdes de termos juridicos de
forma acessivel a populagao;

elaborag@o de um guia de bolso com as principais diretrizes da linguagem simples
para uso dos procuradores e servidores da PGE/MS;

inicio da elaborag¢ao do novo regimento interno da PGE com o uso de linguagem
simples;

publica¢do do guia pratico de ementas pautado na linguagem simples, a fim de
garantir uniformizacgao, facilitar a pesquisa e a compreensio da matéria abordada
Nnos pareceres;

contratagao de mentoria para a reestruturar os pareceres referenciais.

Diante do avanco do uso de ferramentas de inteligéncia artificial (IA), estda em fase de

testes a utilizagdo de um GPT (Generative Pre-trained Transformer) personalizado para

reescrever textos em linguagem simples, treinado com base no Manual de linguagem simples

da Camara dos Deputados.

Por fim, o Projeto Simplifique conquistou em 2024 o primeiro lugar no XIX Prémio

Sul-Mato-Grossense de Inovacdao na Gestao Publica na modalidade “Ideias inovadoras



implementaveis”, eixo Governanca e Gestdo para resultados, refor¢cando sua importéncia para
a moderniza¢do da Administra¢do Publica. Em 2025, o Projeto foi reconhecido com o 2° lugar

na Maratona Linguagem Simples para a Cidadania, promovida pela Camara dos Deputados.

5. CONSIDERACOES CRITICAS E DESAFIOS

Apesar dos inegaveis beneficios ¢ da crescente adesdo a Linguagem Simples, sua
implementagao, especialmente no ambito juridico, ndo esta isenta de criticas e resisténcias.
Essas objecdes, muitas vezes, refletem um apego a tradicdo € uma preocupag¢do com a
manutengdo da precisdo técnica, elementos que sdo centrais na cultura juridica, conforme
abordado por Marcos Paulo Santa Rosa Matos (2024) em seu artigo "Simplificacdo da
linguagem juridica e a falacia do espantalho".

O autor, citando Joseph Kimble, as divide em "velhas" e "novas" criticas. A mais
recorrente e "empoeirada" é a ideia de que a linguagem simples seria anti-literaria, anti-
intelectual, pouco sofisticada, mondtona, feia, infantil ou vulgar. Essas reagdes, muitas vezes,
se apresentam como uma defesa contra o suposto empobrecimento da linguagem juridica e em
favor da manuten¢ao de uma "tradi¢ao apostolica" (ou forense).

Uma das principais preocupagdes levantadas pelos criticos ¢ a possivel perda de
precisdo técnica. Argumenta-se que a simplificagdo poderia levar a imprecisdo dos termos e
conceitos juridicos, comprometendo a seguranca juridica e a correta aplica¢do do direito. No
entanto, defensores da Linguagem Simples argumentam que a clareza ndo se opde a precisao,
mas aprimora-a, tornando o conhecimento técnico acessivel sem desvirtua-lo. A complexidade
desnecessaria, muitas vezes, obscurece o sentido, enquanto a simplicidade bem aplicada pode
realcar a exatidao.

Além disso, adotar a linguagem simples ndo significa suprimir conceitos técnicos-
juridicos como por exemplo: prescri¢do, coisa julgada, litispendéncia, mas sim explica-los
quando o destinatario do documento ndo possuir formacgao juridica.

Outra critica comum estd na percepcao de que a linguagem juridica, com seu
vocabulério especifico e construgdes sintaticas complexas, ¢ um elemento distintivo da
identidade profissional dos juristas. A adocdo de uma linguagem mais acessivel poderia, para
alguns, diluir essa identidade e desvalorizar o conhecimento técnico-juridico.

Lenio Streck, renomado jurista e professor, tem uma visdo critica sobre a campanha
pela "linguagem simples" no Direito, especialmente quando ela ¢ promovida por 6rgaos como

o Conselho Nacional de Justiga (CNJ). A principal preocupagdo de Streck ndo € com a clareza
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em si, mas com uma possivel simplifica¢do excessiva que pode comprometer a complexidade
e a profundidade inerentes ao discurso juridico.

Em seu artigo “Sobre a simplificagdo da linguagem do Direito que o CNJ deseja™™®, ele
sugere que a insisténcia na linguagem simples pode ser um sintoma de uma mediocridade no
ensino juridico. Se os profissionais do Direito ndo conseguem compreender € expressar
conceitos complexos de forma clara, o problema pode estar na formagdo, e nao na linguagem
em si. Ele teme que a simplificagdo da linguagem seja usada como uma desculpa para a falta
de rigor intelectual e para a incapacidade de lidar com a complexidade do Direito.

O professor associa, ainda, o incentivo ao uso da linguagem simples com a
espetacularizacdo do Direito nas redes sociais e a deterioragdo do ensino juridico no Brasil.
Embora suas preocupagoes sejam validas e pertinentes, nao se pode afirmar que a causa dos
citados problemas seja o uso da linguagem simples.

Engana-se quem acredita que linguagem simples € sindonimo de superficialidade e
simplismo. Pelo contrario, ¢ uma atividade contraintuitiva que exige muito estudo das técnicas
expostas no capitulo 2 e conhecimento juridico aprofundado para expor de forma direta, sem
rodeios, com objetividade e clareza a ideia resultante do raciocinio e argumentacao juridica e
eliminando expressdes desnecessarias (como as bajuladoras e autoritarias).

Além disso, exige a habilidade de traduzir de forma acessivel para um publico ndo
juridico a ideia construida, partindo-se da nobre experiéncia de se colocar no lugar do outro.
Como dizia Clarice Lispector na obra “A hora da estrela”: “Que ninguém se engane, s6 consigo
a simplicidade através de muito trabalho.”

Como ja demonstrado, linguagem simples nao corresponde a um estilo de linguagem
simplorio e pobre, mas a um sofisticado conjunto de principios para a agdo comunicativa e de
pardmetros para a construcdo de textos. Segundo a International Organization for
Standardization (ISO)’, a linguagem simples envolve a articulagio de quatro principios
informacionais: relevéncia, localizabilidade, compreensibilidade e utilizabilidade.

De acordo com Marcos Paulo Santa Rosa Matos (2024), no caso da linguagem
utilizada pelas instituigdes publicas ou no desempenho de fungdes publicas, no entanto, a

questao precisa revestir-se de maior rigor, afinal, ndo se trata de atender aos gostos individuais,

® STRECK, Lenio Luiz. Sobre a simplifica¢do da linguagem do Direito que o CNJ deseja. Consultor Juridico, 25
jan. 2024. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-jan-25/sobre-a-simplificacao-da-linguagem-do-
direito-que-o-cnj-deseja/. Acesso em: 17 jun. 2025.

7 1S0.1SO 24495-1: First edition 2023-06 (Plain language — Part 1: Governing principles and guidelines). Geneva:
ISSO, 2023.



mas de alcan¢ar o bem comum. Ainda, é necessdria a permanente atualizacdo das linguas
estatais para acompanhar as transformagdes sociais e politico-administrativas: ¢ incompativel
com um Estado democratico a permanéncia de certos estilos autoritarios de comunicagao

Por fim, ha desafios internos para a implementac¢ao do Projeto Simplifique, embora
essencial para a modernizagdo da Administragdo Publica e a democratizacdo do acesso a
informagao. O Projeto reconhece que a mudanca cultural € um processo complexo e que exige
persisténcia, especialmente em ambientes tradicionalmente apegados a formalismos e jargoes,
como o juridico.

Os principais obstaculos identificados na implementagao de iniciativas de Linguagem
Simples incluem:

a) Resisténcia a mudanca de mentalidade e cultura: A Linguagem Simples
busca romper com uma cultura organizacional arraigada, que valoriza a linguagem complexa
como simbolo de erudigdo ou autoridade. Essa resisténcia pode vir de servidores e profissionais
que se sentem desmotivados a abandonar praticas consolidadas ao longo do tempo.

b) Falta de engajamento das equipes: A auséncia de engajamento por parte dos
colaboradores pode comprometer a efetividade das ag¢des. A mudan¢a de um padriao de
comunicagao exige a participagdo ativa de todos os envolvidos, desde a alta gestao até os niveis
operacionais.

¢) Resultados lentos e graduais: A transformacao de uma cultura comunicacional
nao ocorre de forma imediata. Os resultados da adog¢do da Linguagem Simples podem demorar
a ser percebidos, o que pode gerar desmotivagao se nao houver um entendimento claro de que
se trata de um processo de longo prazo.

d) Manuten¢ao da tradicao e identidade: Para muitos profissionais do Direito, a
linguagem juridica rebuscada ¢ vista como parte da identidade da profissdao e um elemento de
sua tradi¢do. A adogdo da Linguagem Simples pode ser percebida como uma ameaga a essa
identidade, gerando resisténcia por apego.

Para superar esses obstaculos, o "Projeto Simplifique" da PGE/MS prevé a realizagao
de eventos de sensibilizagdo e conscientizagdo sobre a importancia e os beneficios da inovagao.
Além disso, a divulgacdo constante do projeto e o compartilhamento de iniciativas semelhantes
de sucesso de outras institui¢des e estados sdo estratégias para fomentar o engajamento e

demonstrar a viabilidade da mudanca.
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6. CONCLUSAO

Diante do exposto, propde-se que a ado¢do da Linguagem Simples na Advocacia
Publica, exemplificada pelo "Projeto Simplifique" da PGE/MS, seja reconhecida como uma
estratégia imperativa para a promoc¢ao de uma governan¢a mais transparente, inclusiva e
democratica.

A simplificagdo da comunicacdo juridica ndo apenas desburocratiza o acesso a
informagdo e aos servigos publicos, mas também fortalece a confian¢a do cidaddo nas
instituicdes estatais. Ao superar a resisténcia cultural e investir na capacitagdo continua, a
Advocacia Publica consolida seu papel como agente de transformagao social, garantindo que o
direito a informacao seja efetivo e que os gestores tomem decisdes informadas para implantar
as politicas publicas com seguranga, a partir de orientagdes juridicas claras e objetivas.

A Linguagem Simples, portanto, transcende a mera técnica de redagao, configurando-
se como um pilar fundamental para: estimular uma nova cultura de linguagem no poder publico,
focada no publico-alvo; melhorar a comunicacdo com os gestores, servidores e cidadaos para
que eles compreendam as informagodes transmitidas; e ampliar a acessibilidade aos servicos e

politicas publicas, garantindo inclusdo social e aproximando os cidadaos do Governo.
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ALEM DO CURTO PRAZO: COMO A ESCOLHA DA MODALIDADE DE
FOMENTO (SUBVENCAO OU FINANCIAMENTO) PELA FINEP MOLDA O
FUTURO DA CT&I NO BRASIL

Ana Ligia de Paula Zanin'
Kemi Helena Bomor Maro?

INTRODUCAO

A teoria evoluciondria da inovagdo relata que o avango tecnologico cumulativo
impulsionado pela inovagdo ¢é essencial para o crescimento econdmico das nagdes’. Por essa
razao, os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) sdo catalisadores essenciais
para o aumento da produtividade e capacidade de proporcionar competitividade no mercado,
de modo a estimular o desenvolvimento econémico de longo prazo.

De fato, tem sido observada uma interdependéncia significativa entre o desempenho
inovador dos paises e sua riqueza nacional, conforme dados extraidos de estudos envolvendo
28 paises da Unido Europeia. A andlise revelou que o PIB per capita esta fortemente associado
ao desempenho de inovagio medido pelo European Innovation Scoreboard®.

De forma complementar, pesquisas com 71 paises no periodo de 1996 a 2020
identificaram uma relagdo bidirecional entre inovagao tecnoldgica e crescimento econdmico: a
inovag¢ao tecnologica impacta positivamente o crescimento, enquanto o crescimento econdémico
também influencia (embora em alguns casos negativamente, devido a pressao por resultados
imediatos) a capacidade de inovar”.

Segundo levantamento da OCDE, o Brasil ainda esta distante dos paises mais
avangados, tanto no dispéndio em P&D como nos recursos humanos envolvidos, sendo
imprescindiveis investimentos crescentes para que esse quadro seja alterado nos proximos

31'1086.

! Mestranda em Direito Politico e Econémico pela Universidade Mackenzie e UFMS (MINTER). Procuradora do
Estado de Mato Grosso do Sul.

2 Mestranda em Direito Politico ¢ Econémico pela Universidade Mackenzie e UFMS (MINTER). Procuradora do
Estado de Mato Grosso do Sul.

* NELSON; WINTER, 1982 apud NASCIMENTO, Eduardo Castela. A abordagem evolucionaria da inovagdo e
sua relacdo com a trajetoria dos investimentos em P&D no Brasil do século XXI: uma reflexido sobre os nexos
com a inovacdo e o crescimento econémico. Revista americana de empreendedorismo e inovagio. v.6, n.1,
mar. 2024, p. 20.

4 MY THI THI, D., & TRAN PHU DO, T. The interrelationships between economic growth and innovation:
international evidence. Journal of Applied Economics, v. 27, n. 1, 2024,

5 Idem, ibidem.

® BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes (MCTIC). Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacio 2016/2022. Brasilia: Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos, 2018, p. 12.



Esses elementos evidenciam a necessidade de o Poder Publico fomentar politicas
publicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&I) e assumir o risco inerente a inovagao,
considerando que a iniciativa privada dificilmente tera interesse e/ou condicoes de fazé-lo.

Nesse ponto, destaca-se a contribuicio de Mariana Mazzucato’, para quem o papel
do Estado vai muito além da producdo de conhecimento em universidades e laboratorios
publicos. Ele inclui, também, a capacidade de mobilizar recursos, articular redes e criar as
condicOes necessarias para que o conhecimento e a inovacdo se disseminem por toda a
economia.

A autora defende que o Estado ndo deve ser reduzido a funcédo de simples “corretor
de falhas de mercado”, mas compreendido como um agente orientador e impulsionador de
inovacoes estruturais. Exemplos emblematicos, como a consolidacio da industria
biofarmacéutica nos Estados Unidos e o desenvolvimento da internet, demonstram que
investimentos publicos estratégicos desempenham papel decisivo na geracao de inovacoes de
impacto sistémico e transformador.

A Constituicdo Federal Brasileira parece se alinhar a esse proposito. O artigo 218
estipula o dever do Estado de promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa,
a capacitacao cientifica e tecnologica e a inovagao.

Além disso, a CF confere ao Estado o dever de estimular o mercado, estipulando
no artigo 219 que: “o mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado de modo
a viabilizar o desenvolvimento cultural e socioeconomico, o bem-estar da populacio e a
autonomia tecnologica do Pais™.

Logo, o mercado, na Ordem Economica, ndo é uma for¢a deixada a propria sorte
ou cujos resultados sejam indiferentes do ponto de vista social, mas se trata de elemento que
integra o patrimonio nacional, sendo, portanto, papel do Estado e da sociedade incentiva-lo a
produzir os resultados esperados, quais sejam: desenvolvimento cultural e socioecondmico,
bem-estar da populacio e autonomia tecnoldgica do Brasil®.

Surge, portanto, a figura do Estado propulsor da economia, denominado Estado
Empreendedor. E, na realidade economica contemporanea, esse modelo tem se manifestado

através de empresas estatais com variados enfoques econdmicos e papéis estratégicos®.

" MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do sefor publico vs. setor
privado. Sio Paulo: Portfolio-Penguin, 2014,

8 NOHARA. Irene Patricia Diom. Governanca e compliance nas estatais. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021.

? Idem.
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Nesse contexto, insere-se a Finep — Financiadora de Estudos e Projetos, empresa
publica federal, vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes (MCTI) que tem
por missdo promover o desenvolvimento econémico e social do Brasil por meio do fomento
publico a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdao em empresas, umversidades, institutos tecnologicos
e outras instituigdes publicas ou privadas.

No ambito de sua atuagdo, a Finep concede financiamentos reembolsaveis e nao
reembolsaveis, agindo, ora como um banco estatal, mediante condi¢des especiais de crédito,
ora como agencia de fomento, induzindo o desenvolvimento de novos produtos e servigos,
mediante investimento publico.

Os recursos de financiamento reembolsavel sio dirigidos a projetos e Planos
Estratégicos de Inovacao (PEI), com prazos e taxas de juros compativeis com o apoio necessario
as atividades inovadoras das empresas brasileiras e oufras pessoas juridicas do direito privado,
podendo utilizar equalizacao de taxas de juros.

O financiamento ndo reembolsavel € concedido a Instituicdes Cientificas,
Tecnologicas e de Inovacdo nacionais, publicas ou privadas, sem fins lucrativos, para a
execugdo de projetos de desenvolvimento cientifico e tecnologico, de infraestrutura de
pesquisa, bem como de capacitagdo de recursos humanos.

A subvencdo econémica’’, por sua vez, concede recursos financeiros as empresas
para a realizagdo de atividades de pesquisa e desenvolvimento e inovagdo sem necessidade de
retorno ao 6rgdo governamental concedente. Existe compartilhamento dos riscos do projeto
entre Estado e empresas, na medida em que estas devem apresentar contrapartida.

Enquanto o financiamento reembolsavel e a concessdao de crédito em condigdes
especiais atendem a demanda por capital de giro e expansdo de projetos com risco mitigado,
alinhando-se a uma logica mais proxima do banco de desenvolvimento e garantindo o retorno
financeiro ao Fundo, a subvengao econdmica e o financiamento ndo reembolsavel representam
o fomento stricto sensu. Estes ultimos sdo essenciais para a superacdo das falhas de mercado,
atuando na fase de pesquisa exploratoria e de alto risco, sem a exigéncia de retorno imediato,
mas com o objetivo de gerar externalidades positivas e conhecimento publico.

Ante essa dicotomia, a escolha pela modalidade de fomento a ser priorizada nao é
apenas uma decisdo técnica-econdmica, mas uma decisdo politica e regulatoria que define o

papel do Estado na economia e a trajetoria tecnologica do Pais. A priorizacdio do fomento

10 A concessdo de subvencio econémica a inovagdo, fundamentada pela Lei n. 10.973, de 2/12/2004 ¢ pelo Decreto
n. 9.283 de 7/2/2018, é operada pela Finep por meio de chamamento pliblico.
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reembolsavel pode garantir a sustentabilidade financeira do FNDCT, mas pode falhar em
induzir o risco radical necessario. Inversamente, a énfase na subvencdo maximiza a indugao,
mas exige maior sacrificio orcamentario e clareza nos mecanismos de presta¢do de contas e
avaliacdo de impacto.

Diante disso, cumpre investigar qual modalidade de fomento (financiamento
reembolsavel ou subvengdao) € mais estratégica para o Brasil a longo prazo e como isso se

relaciona com a funcdo regulatoria do Estado.

2. O papel da FINEP na politica de CT&I

Criada em 1967'!, a Finep surgiu no contexto de modernizagao do Estado brasileiro
com a missdo de promover o desenvolvimento economico e social pelo fomento a Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao. Instituida como empresa publica federal, desempenha o relevante papel
de gestora do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT)'?!? - a
principal fonte de recursos federais destinados a CT&I no Pais.

A FINEP e o FNDCT inauguraram o financiamento para a inovacao no Brasil como
uma politica publica explicitamente definida e permaneceram ativos desde a sua criacdo™.

Cabe destacar que O FNDCT é um fundo especial de natureza contabil e financeira,
nao se caracteriza como fundo de investimentos e nao se vincula ao sistema financeiro e
bancario nacional .

Com a criagao dos fundos setoriais, a partir de 1999, as receitas do FNDCT foram
fortalecidas e tornadas permanentes, o que possibilitou a expansao dos programas e das agoes

da Finep. Os fundos viabilizaram, de imediato, além da estabilidade ao fluxo de recursos,

11 A FINEP foi criada através do Decreto-Lei n. 61.056, de 24 de julho de 1967, que regulamentou o art. 191 do
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, constituindo a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) como
empresa publica, vinculada ao Ministério do Planejamento na época.

120 FNDCT foi instituido pelo Decreto-Lein. 719, de 31/7/1969 e ratificado pela Lei n. 8.172, de 18/1/1991.

13 A FINEP, que ja existia como agéncia voltada para o apoio a projetos de pré-investimento (engenharia de
consultoria), foi tornada Secretaria Executiva do FNDCT pelo Decreto n. 68.748. de 15/7/1971.

14 DE MELO, Luis Martins. Financiamento & inovacdo no Brasil: analise da aplicacdo dos recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) e da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) de 1967 a 2006. Revista Brasileira de Inovacio. v. 8 n. 1. Campinas: Universidade Estadual de
Campinas, 2009, p. 91.

15BRASIL. Congresso Nacional. Lei n°® 11.540, de 12 de novembro de 2007. Dispde sobre o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT: altera o Decreto-Lei n° 719, de 31 de julho de 1969, e a Lei
n® 9.478, de 6 de agosto de 1997 e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 9 de novembro de
2007.

180 Marco Regulatdrio do Setor do Petroleo, Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997, criou o primeiro fundo setorial
com recursos vinculados dos royalties do petréleo ao FNDCT, o CTPetro.
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transparéncia na gestdio de programas e incremento da competitividade das empresas
brasileiras, fortalecendo, ainda, a relacdo entre os setores publico e privado?’.

Atualmente existem 15 fundos setoriais em operagdo no ambito do FNDCT, sendo
13 relativos a setores especificos e dois transversais!®,

Conforme previsto na Estratégia Nacional de CT&I (2016-2022)" a Finep figura
como um dos principais atores do Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia, na qualidade de
agencia de fomento, ladeada pelo CNPQ (Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico), CAPES (Coordenagdo de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior),
BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social) e FAPs (Fundagoes
Estaduais de Amparo a Pesquisa).

Suas atividades abrangem desde o financiamento de pesquisa basica até o
desenvolvimento e a implementa¢do de tecnologias inovadoras no mercado. A Finep apoia,
ainda, a incubagao de empresas de base tecnologica, a implantagao de parques tecnologicos, a
estruturacdo e consolidacdo dos processos de pesquisa, o desenvolvimento e a inovagdo em
empresas ja estabelecidas, e o desenvolvimento de mercados.

O papel da Finep ganhou novas diretrizes e mecanismos de atuagdo com o advento
da Lei n® 13.243/2016 (Marco Legal da CT&I) e sua regulamenta¢ao (Decreto n® 9.283/2018)
que buscou desburocratizar e estreitar a relacdo entre o setor ptiblico (ICTs) e o setor privado.

De outro lado, com a aprovagio da Lei Complementar n° 177/2021, que
transformou o FNDCT em um fundo de natureza contabil e financeira, foi vedada a imposicio
de quaisquer limites a execu¢do da programacao orcamentaria e financeira relativa as fontes
vinculadas do FNDCT.

17 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio. Fundos setoriais. [s. 1], [s.d.).

1% g30 Fundos Setoriais especificos: CT-Aerondutico: Fundo Setorial Aerondutico; CT-Agronegécio: Fundo
Setorial do Agronegocio; CT-Amazdnia: Fundo Setorial da Amazomia; CT-Aquaviario: Fundo Setorial de
Transporte Aquaviario e de Construcdo Naval; CT-Biotecnologia: Fundo Setorial de Biotecnologia; CT-Energia:
Fundo Setorial de Energia; CT-Espacial: Fundo Setorial Espacial; CT-Hidro: Fundo Setorial de Recursos Hidricos:
CT-Info: Fundo Setorial de Tecnologia da Informacdo; CT-Mineral: Fundo Setorial Mineral; CT-Petro: Fundo
Setorial de Pewoleo e Gas Natural; CT-Saide: Fundo Setorial de Saide e CT-Transporte: Fundo Setorial de
Transportes Terrestres e Hidrovidrios. Sdo Fundos Setoriais Transversais: CT-Infra; Fundo de Infraestrutura
(destinado a apoiar a melhoria da infraestrutura das Instituicdes Cientificas, Tecnologicas e de Inovacdo - ICTs) e
CT-Verde Amarelo (CT-FVA): Fundo Setorial Verde Amarelo (voltado & interagdo universidade-empresa). Fonte:
https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mecti/fhdet/paginas/fundos-setoriais.

19 A Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (ENCTI 2016-2022) propde a instauragio de um
paradigma de inovacdo colaborativa no Brasil, estimulando o estreitamento das relagdes entre Universidade e
Empresa e a interacdo entre os mais diferentes componentes do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo - SNCTI. Ela orienta o SNCTI a buscar solugdes para os grandes desafios sociais, ambientais e
econdmicos, contribuindo para a construcdio das bases do desenvolvimento sustentavel do Pais (BRASIL, 2018,
p.11).
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Este marco legal foi consolidado pela derrubada do veto presidencial ao dispositivo
que proibia a alocagdo dos recursos do Fundo em reservas de contingéncia, assegurando, em
definitivo, a previsibilidade e a integralidade dos recursos para a Finep.

Com 1sso0, reverteu-se a logica de subordinacdo do FNDCT a politica fiscal de
austeridade, consolidando-o como o principal instrumento publico de financiamento de ciéncia,
tecnologia e inovagdo no Brasil. A partir da LC 177/2021, o Fundo passou a ter receitas
provenientes também do retorno de suas aplicacdes financeiras e da reversao de saldos nido
utilizados, reforgando sua autonomia financeira.

A recente aprovacao da Lei n® 15.184, de 4 de agosto de 2023, liberou o superavit
financeiro acumulado do FNDCT (estimado em cerca de RS 22 bilhdes na época)®® para
operacoes de credito (financiamento reembolsavel) pela Finep até 31 de dezembro de 2028,
eliminando a limitacdo que existia sobre o uso desses recursos excedentes.

A trajetoria da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e de sua fungao como
Secretaria Executiva e principal gestora financeira do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT) revela uma instituicdo cuja relevancia transcende a mera
operacionalizacdo de crédito e fomento.

Sua atuacdo se alinha a prioridades estratégicas nacionais, como a Nova Politica
Industrial e a transi¢do energetica, como o apoto ao marco legal do hidrogénio de baixa emissio
de carbono’!, e projetos de desenvolvimento regional como o Pro-Amazodnia’’, evidenciando
seu papel como agéncia de desenvolvimento para além de mera financiadora de projetos.

Em um contexto global onde o dispéndio nacional em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) no Brasil (cerca de 1,19% do PIB)* ainda é modesto frente a poténcias inovadoras®*, a
Finep se estabelece como a instituicdo-chave para mitigar o déficit de investimentos e promover
a reindustrializacdo em bases sustentaveis.

Sua capacidade de mobilizar capital reembolsavel e ndo reembolsavel, aliada a

capilaridade de seus instrumentos, a posiciona nio apenas como um pilar da politica economica,

20 JANARY JUNIOR: LIBRELON, Rachel. Nova lei libera recursos para investimentos de fundo cienfifico e
tecnologico. Agéncia Camara Noticias. [s. /.]. 5 ago. 2025,

210 marco legal do hidrogénio de baixa emisséio de carbono foi instituido pela Lei n° 14.948, de 2 de agosto de
2024. A Finep esta investindo RS 102.8 milhdes, em recursos FNDCT de crédito reembolsavel, no dmbito do
programa Finep Mais Inovagio, em um projeto da CSN — Companhia Siderirgica Nacional de utilizacdo de
hidrogénio verde para descarbonizacdo da industria siderirgica.

22 Trata-se de uma agéo pioneira da Finep para a regiio amazonica, através da modalidade ndo-reembolsavel, com
o objetivo de interiorizar a infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnoldgica na Amazonia Legal.

23 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio. 2.1.3 Brasil: dispéndio nacional em pesquisa e

desenvolvimento (P&D) em relacio ao total de P&D e ao produto interno brute (PIB), por setor
institucional, 2000-2023, 2022.

24 BRASIL, 2018, p.10.
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mas como um instrumento de soberania nacional. A estabilidade financewra do FNDCT,
garantida por lei, confere a Finep o poder de ser o motor que impulsiona o Pais em diregédo a
uma economia de maior densidade tecnologica e, consequentemente, a um desenvolvimento
economico e social mais robusto e autonomo. O futuro da politica de CT&I brasileira esta

intrinsecamente ligado & gestdo eficaz e estratégica desses recursos pela Finep.

3. Modalidades de atuacio da FINEP

A Finep concede as seguintes modalidades de apoio: financiamento reembolsavel,
financiamento ndo-reembolsavel a Instituicdes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovacao (ICTs),
subven¢do econdomica a empresas, financiamento nao reembolsavel a empresas, fundos de
investimento em participacdes e aportes de capital via instrumentos conversiveis em
participacdo no capital social, alem de acdes de capacitacdes e premiacdo.

Para os fins desse trabalho, o enfoque sera restrito aos instrumentos de

financiamento reembolsavel e subvengio economica.

3.1. Financiamento reembolsavel

O financiamento reembolsavel é um instrumento utilizado em beneficio das
empresas movadoras, e permite acesso a financiamentos com taxas de juros mais baixas,
similares as taxas do mercado internacional®,

Sdo apolados projetos desenvolvidos integralmente por empresas instaladas no
territorio nacional. Em caso de associacdo com empresa cujo conftrole de capital seja
estrangeiro, deverdo ser comprovadas as condigdes para que ocorram efetivamente a
transferéncia e a absorcao da tecnologia pela empresa proponente.

Os recursos para financiamento sdo originados do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e do Fundo para o Desenvolvimento
Tecnologico das Telecomunicagdes (Funttel), além de recursos proprios da Finep.

Os dados dos Relatorios de Gestdo da Finep”® revelam que o financiamento
reembolsavel — essencialmente operacionalizado por meio da equalizacdo de taxas de juros
em operacoes diretas e descentralizadas — apresenta, no periodo de 2010 a 2018, um padrao
de elevada estabilidade orgamentaria e execugdo praticamente integral dos recursos. Em todos

0s anos analisados, a acdo registrou execucdo orcamentaria entre 98,5% e 100%, indicando

* BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Subvengiio econdmica para inovacio. [s. 1.], [s.d.].
26 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio. Equalizaciio. [s. 1], [5.d.].


https://www.conjur.com.br/author/claudionor-miguel-abss-duarte/
https://www.conjur.com.br/author/claudionor-miguel-abss-duarte/
https://www.conjur.com.br/author/claudionor-miguel-abss-duarte/

previsibilidade, continuidade institucional e forte capacidade operacional da Finep na
concessao de crédito subsidiado para inovagao.

O ciclo nicia em 2010 com um orgamento ainda reduzido (R$ 215 mil), mas
integralmente executado, o que revela que a acdo entdo se encontrava em fase inicial de
estruturacao.

A partir de 2011, observa-se uma elevacao significativa dos aportes: R$ 191.7
milhdes (2011) e RS 200,62 milhdes (2012), ambos totalmente empenhados e liquidados. A
tendéncia se intensifica em 2013, com or¢amento de RS 308,3 milhdes, seguido de recursos
igualmente elevados em 2014 (RS 209 milhdes) e 2015 (RS 198,09 milhdes), sempre com 100%
de execucdo.

Esse periodo evidencia uma politica consistente de ampliacdo do credito para
movacdo, alinhada com a estratégia da Finep de estimular investimentos empresariais em P&D
por meio de condicoes favorecidas e equalizagao de encargos financeiros.

Entre 2016 e 2018, o volume or¢amentario permanece alto e estavel, variando entre
RS 251.04 milhdes (2016), RS 300 milhoes (2017) e RS 294.9 milhoes (2018), todos integral
ou quase integralmente executados. Aléem do comprometimento total dos recursos, destaca-se
a magnitude do impacto operacional: em 2017, cerca de 720 financiamentos receberam
equalizacdo mensalmente, numero que sobe para aproximadamente 800 operacoes em 2018,
considerando tanto operagoes diretas quanto indiretas por agentes financeiros credenciados.

Esses dados evidenciam forte capilaridade do instrumento e relevancia para
empresas de diferentes portes, que utilizam o credito reembolsavel para atividades de

desenvolvimento tecnologico, escalonamento produtivo e inovagao incremental.

3.2. Subvencio economica (ndo-reembolsavel)

A concessdo de Subvencdo Economica para a inovacdo nas empresas € um
instrumento de politica de governo largamente utilizado em paises desenvolvidos e € operado
de acordo com as normas da Organizacdo Mundial do Comércio/OMC”’.

Tem por objetivo promover um significativo aumento das atividades de inovagio e
incremento da competitividade das empresas e da economia do Pais.

Essa modalidade de apoio financeiro permite a aplicagcdo de recursos publicos nao-
reembolsaveis diretamente em empresas, para o compartilhamento dos custos e riscos merentes

as atividades de mnovagao.

2T BRASIL, [s. 1], [s.d ]c.
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O marco-regulatorio que viabiliza a concessdao de subvencao econdmica foi
estabelecido a partir da aprovacao da Lein® 10.973, de 02.12.2004, regulamentada pelo Decreto
n°® 9.283, de 07.02.2018.

A subvencdo é destinada a cobertura das despesas de custeio das atividades de
inovacdo, incluindo pessoal, materias-primas, servicos de terceiros, patentes, e ainda despesas
de conservacgdo e adaptagdo de bens imoveis com destinagdo especifica para inovagdo, com
assuncao obrigatoria de contrapartida por parte da empresa beneficiaria, na forma estabelecida
nos instrumentos de ajuste especificos®.

Os recursos destinados a este apoio sdo provenientes do FNDCT?,

A concessdo da subvencao ¢ operada pela Finep por meio de chamamento publico.
Os temas para habilitacao dos projetos sdo definidos de acordo com a politica industrial e
tecnologica vigente. Sdo elegiveis ao recebimento de recursos ndo reembolsaveis as empresas
brasileiras, privadas ou publicas, de qualquer porte, individualmente ou em associacdo, para a
execugdo de projetos de inovagdo tecnologica que envolvam risco tecnologico e oportunidades
de mercado®’.

Os Relatorios de Gestdo da Finep®' evidenciam que a trajetéria orcamentaria da
Subvencao Economica entre 2003 e 2018 passou por ciclos de expansao e retragao que refletem
o proprio comportamento do financiamento publico a inovacdo no Brasil.

Nos primeiros anos (2003-2006), o instrumento ainda estava em fase de
implantagdo. Em 2003, foram desembolsados RS 9,30 milhdes para programas de
Desenvolvimento Tecnologico Industrial (PDTI) ou de Desenvolvimento Tecnologico
Agropecuario (PDTA) -, valor que se manteve modesto em 2004 (RS 8,60 milhdes) e 2005 (RS
2,84 milhdes).

A virada estrutural ocorre em 2006, quando ¢ criada oficialmente a A¢do 0A29,
com crédito suplementar de RS 209,60 milhdes, embora apenas RS 40,03 milhdes tenham sido
autorizados para empenho. Este periodo marca a consolidagdo normativa do instrumento apos
a Lei da Inovagdo (Lei n° 10.973/2004).

Entre 2007 e 2010, inicia-se uma fase de forte expanséo or¢amentaria, refletindo o
aumento de aportes do FNDCT. Em 2007, a A¢ao 0A29 recebeu RS 416,79 milhoes, com RS

28 Tdem.

29 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n® 10,973, de 2 de dezembro de 2004, Dispde sobre incentivos  inovacgiio
e 4 pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo e di outras providéncias. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 3 de dezembro de 2004.

** FINANCIADORA DE ESTUDOS E PROJETOS. Condigdes operacionais. [s. 1.], [s.d.].
1 BRASIL, [s. 1], [s.d]c.
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155,66 milhdes empenhados. Em 2008 e 2009, o orcamento aprovado cresceu para RS 322,50
milhdes e RS 129,40 milhoes (com suplementacdo de mais R$ 100 milhdes), mantendo niveis
elevados de execugdo — 99% em 2008 e 99,9% em 2009.

O auge inicial ocorre em 2010, quando o orcamento autorizado alcanca RS 526,15
milhdes, praticamente integralmente empenhados (99,99%) e com pagamentos de RS 348,67
milhdes., demonstrando alta capacidade operacional e demanda empresarial consistente por
recursos nao reembolsaveis.

A partir de 2011, observa-se nova fase de robustez, com or¢amentos entre RS 365
e RS 500 milhdes. Em 2012, o or¢amento autorizado atinge seu apice historico (RS 500
milhdes), embora a execucao se reduza (32%) devido ao limite de empenho imposto ao
FNDCT, afetando diretamente a subvengdo — um sinal claro da vulnerabilidade do instrumento
as restricoes fiscais.

Em 2013 e 2014, os valores se mantém elevados (RS 365,83 milhdes e RS 266,10
milhdes, respectivamente), com execucdo acima de 60% e centenas de projetos apoiados,
sinalizando um periodo de maturidade institucional do mecanismo, especialmente durante o
ciclo de politicas pro-inovacao como o programa Inova Empresa.

A partir de 2015, inicia-se uma tendéncia de retragdo, que se acentua nos anos
subsequentes. Em 2015, apesar do or¢camento autorizado de RS 240,90 milhdes, apenas RS
123,68 milhoes foram pagos. Em 2016, a queda ¢ ainda mais expressiva: o orcamento cai para
RS 58,63 milhdes — o menor desde 2007 — embora a soma de pagamentos no exercicio e
restos atinja RS 114,61 milhoes, refletindo liquidacdes de anos anteriores.

Em 2017, sob forte contingenciamento do FNDCT, o or¢camento autorizado recua
para RS 137,78 milhdes, e nenhuma nova chamada publica é langada; apenas projetos antigos
sao atendidos. O movimento de restrigdo se mantém em 2018, quando o orgamento autorizado
cai para RS 72,17 milhdes, com pagamentos totais de RS 62,62 milhdes, novamente priorizando
contratos ja firmados.

A 1nstabilidade historica observada nos aportes para subvencdo economica e, em
menor medida, para o financiamento reembolsavel, decorreu sobretudo do regime de
contingenciamento or¢amentario que incidia sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT) ate 2020.

Essa dinamica foi substancialmente alterada pela aprovacdo da Lei Complementar
n° 177/2021, que promoveu uma verdadeira reconfiguracdo institucional do Fundo. A norma

modificou o art. 9°, §2° da Lei de Responsabilidade Fiscal para vedar a limitagdo de despesas
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“relativas a inovacgdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnologico custeadas por fundo criado
para tal finalidade”.

Além disso, alterou profundamente a Lei n® 11.540/2007 ao reforcar a natureza
contabil e financeira do FNDCT e ao estabelecer, de forma categorica, que seus créditos
orcamentarios “ndo serao objeto da limitacdo de empenho™ (art. 11, §1°) e que “¢é vedada a
imposi¢ao de quaisquer limites a execugdo da programacdo financeira relativa as fontes
vinculadas ao FNDCT™ (art. 11, §2°). Também proibiu a alocacdo de seus recursos em reservas
de contingéncia (art. 11, §3°-A).

Com essa mudanga normativa, o Fundo deixou de ser utilizado como mecanismo
de ajuste fiscal e passou a operar de acordo com sua finalidade original: financiar, de modo
continuo e estavel, programas, projetos e atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao, incluindo
pesquisa basica e aplicada, desenvolvimento tecnologico, infraestrutura cientifica e apoio nio
reembolsavel a empresas e ICTs.

Trata-se de uma inflexdo institucional decisiva, que elimina as principais fontes de
volatilidade observadas entre 2003 e 2018 e restabelece as condi¢coes para que mstrumentos
como a subveng¢do economica recuperem seu potencial de indugdo de inovacao de longo prazo

no Pais.

4. Analise critica: comparacio entre o financiamento reembolsavel e a subvencao
economica

Demonstrados os conceitos e dados sobre os financiamentos publicos atraves de
financiamento reembolsavel e subvengdao nao reembolsavel pela Finep. cumpre analisar o que
essas informacdes demonstram.

O financiamento reembolsavel apresentou alta estabilidade. Entre 2010 e 2018,
praticamente 100% dos recursos anuais dessa modalidade foram executados. Ou seja, o crédito
subsidiado manteve fluxo constante de apoio ao longo dos anos, mostrando-se menos sujeito a
contingenciamentos or¢amentarios e oscilacoes politico-fiscais do que as verbas de subvencao.

Esse instrumento tem boa aderéncia a empresas ja estabelecidas, que conseguem
tomar emprestimos e arcar com parte dos riscos financeiros. Na pratica, o crédito reembolsavel
favorece principalmente inovacdes incrementais — melhorias de processo, ganho de
produtividade e expansdo da capacidade produtiva — cujo retorno € mais previsivel.

Isso ocorre porque, mesmo com juros subsidiados, os projetos financiados por
empréstimos precisam demonstrar viabilidade de pagamento, o que naturalmente prioriza

iciativas de menor grau de incerteza tecnologica.
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Como destaca a consultora Angelita Nepel®’, em uma perspectiva do mercado
privado, “a inovagdo de ruptura envolve riscos que nem sempre o setor privado pode ou quer
assumir sozinho”. Assim, empresas tendem a buscar o crédito para projetos com maior
seguranca de retorno, enquanto projetos muito incertos dificilmente obtém financiamento
apenas reembolsavel.

Portanto, € possivel inferir que as vantagens do financiamento sdo: (1) a estabilidade
e escala; (11) a possibilidade de alcanc¢ar centenas de projetos em diferentes setores e regides via
bancos parceiros (equalizagdo); (ii1) a sustentabilidade fiscal, por serem retornaveis (os recursos
geram menor risco fiscal e podem realimentar novos financiamentos ao serem pagos de volta).
Além disso, ele dialoga bem com firmas de medio e grande porte, financiando planos de
inovacao alinhados a estratégia de negocios.

Por outro lado, existem limita¢des: por operar na logica de crédito, ndo elimina
totalmente o risco para o tomador. Assim, tende a excluir projetos de alto risco tecnologico ou
de longo prazo, focando em inovacdo incremental com retorno mais certo. Consequentemente,
traz menor impacto em rupturas, porque dificilmente viabiliza, sozinho, saltos tecnologicos ou
projetos em areas emergentes nas quais a incerteza ¢ grande e o retorno, de longo prazo —
justamente os casos em que o setor privado hesita investir apenas com empréstimos>°.

Por sua vez, a subvencao econdomica € um instrumento distinto. Nessa modalidade,
o Estado compartilha os custos e riscos dos projetos com o setor produtivo, financiando parcial
ou totalmente despesas de P&D, enquanto a empresa aporta uma contrapartida — ou seja, ha um
mecanismo de divisao do risco tecnologico entre governo e empresa, conforme visto.

O objetivo explicito da subvencdo € impulsionar iniciativas de alto risco
tecnologico no setor privado, viabilizando projetos movadores que ndo sairiam do papel sem
apoio publico. Trata-se, portanto, de fomentar inovagdes potencialmente radicais ou
disruptivas, em areas de vanguarda e de longo ciclo de maturagdo, cuja promessa de impacto
economico-social é elevada.

De fato, a subvencdo economica € considerada um instrumento poderoso para
apolar projetos cujo resultado € incerto, mas que, se bem-sucedidos, podem gerar enorme
impacto na competitividade do pais — por exemplo, desenvolvimentos em biotecnologia, novos
farmacos, fontes de energia limpa, eletronica avangada, inteligéncia artificial e outras

tecnologias estratégicas.

32 NEPEL, Angelita. Fundo perdido e editais Finep: inove com risco zero para o sen caixa. Macke Consultoria,
28 jun. 2023.
** NEPEL, Ibidem.
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Historicamente, entretanto, demonstrou-se que a execucao or¢camentaria da
subvengdo no Brasil foi marcada por forte volatilidade. Apds a criagdo desse instrumento em
2006, houve periodos de expansdo significativa — sobretudo no inicio da década de 2010,
quando os recursos anuais superaram os RS 250-300 milhoes — seguidos por retracées abruptas
na segunda metade da decada.

Esse fluxo erratico de recursos, com contingenciamentos e cortes frequentes,
comprometeu a capacidade de investimento do programa nos 1ltimos anos**. A consequéncia
dessa instabilidade fo1 a falta de previsibilidade tanto para as empresas quanto para a Finep,
dificultando o planejamento de longo prazo e reduzindo o impacto estruturante que a subvencao
poderia ter.

Estudos criticos apontaram problemas como a fragmentacao dos recursos (muitos
projetos de pequeno porte financiados) e até certa distor¢do de foco — na auséncia de orcamento
adequado, a subvencao acabou muitas vezes atuando como um mero “redutor de custo” para
projetos de baixo risco, em vez de alavancar projetos realmente audaciosos®’. Em outras
palavras, a instabilidade financeira impediu que o instrumento cumprisse todo seu potencial de
induzir inovagdes de maior risco e impacto.

A aprovagdo da Lei Complementar n° 127/2021°® representou uma inflexdo
importante nesse cenario de vulnerabilidade. Essa le1 alterou o regime fiscal para proibir o
contingenciamento dos recursos do FNDCT, assegurando que as verbas de ciéncia, tecnologia
e Inovagdo ndo sejam mais sequestradas para superavit primario. Na pratica, a Lei reestabeleceu
a natureza plena (contabil e financeira) do FNDCT, permitindo que os saldos nao utilizados
sejam mantidos no Fundo e executados em exercicios posteriores.

Com 1850, desde 2021 a subvencao econdomica passou a operar em um ambiente de
maior estabilidade, previsibilidade e aderéncia ao planejamento estratégico nacional’’. O
proprio Tribunal de Contas da Unido registrou que, nos meses seguintes a entrada em vigor da
LC 177, houve um aumento substancial dos recursos orcamentarios disponibilizados pelo

FNDCT para investimentos em inovacdo’. Essa mudan¢a normativa encerra um ciclo de

3% ANDRADE, Rodrigo de Oliveira, REVISTA PESQUISA FAPESP, Subvenciio da Finep niio conseguiu
ampliar o ritmo de inovagio em empresas. Pesquisa Fapesp Online, Sao Paulo, 1 ago. 2023.

35 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Avaliando os impactos da politica de subvencio
econdmica i inovacao: evidéncias a partir de diferentes métodos empiricos. Brasilia; Ipea, 2023.

36 BRASIL. Congresso Nacional. Lei Complementar n°® 127, de 14 de agosto de 2007. Altera a Lei
Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 15 de agosto de 2007.

37 IPEA, Tbidem.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU analisa mudancas no Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico. Secom. [s. 1], 15 fev. 2024.
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instabilidade: agora, os gestores podem lancar editais de subvencao com a confianca de que os
recursos prometidos estardo de fato disponiveis, sem interrupgoes arbitrarias.

Os efeitos ja comecaram a ser sentidos. Em 2024, ja num contexto orgamentario
mais robusto, a Finep anunciou 11 editais de subvencao dentro do programa Mais Inovagdo,
totalizando mais de RS 2 bilhdes voltados a temas estratégicos alinhados as “missdes” da
politica industrial, como bioeconomia, semicondutores e saude’®. Essa retomada indica que,
com recursos estaveis, a subvencdo economica pode enfim assumir o papel para o qual foi
concebida: o de uma politica de inovacao arrojada e orientada a missoes, capaz de induzir
desenvolvimentos tecnologicos de fronteira em areas prioritarias para o pais.

Como vantagens da subvencdo econdmica, pode-se citar: (1) seu alto potencial de
inducao tecnologica; (ii) a possibilidade de uso estratégico para setores de fronteira (saude,
energia limpa, TICs, defesa, etc.) e o (iii) risco compartilhado e incentivo a colaboracdo (ao
cobrir parte dos custos de inovagao, a subvencdao diminui o risco para as empresas,
incentivando-as a empreender projetos mais ousados).

E suas limitacdes tambeém existem, especialmente antes da LC 177/2021, como os
cortes frequentes por contingenciamento do FNDCT, causando descontinuidade de programas
e perda de eficacia.

Além disso, existem desafios de implementacao: a selecdo via editais altamente
competitivos requer projetos bem estruturados e pode ter burocracia significativa. Até 2020

observou-se redugio do tempo médio dos projetos (de 45 anos para 2 anos)*°

. possivelmente
para adequa-los a ciclos curtos de orcamento, o que acaba sendo insuficiente para inovagdes de

alto impacto.

CONCLUSAO

Este trabalho buscou analisar criticamente o papel desempenhado pelas
modalidades de financiamento reembolsavel e subvencido economica, operadas pela Finep, no
contexto das politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&I) no Brasil.

A partir da literatura especializada, de dados empiricos e da trajetoria institucional
da Finep e do FNDCT, procurou-se compreender em que medida esses instrumentos
contribuem para o desenvolvimento de capacidades tecnologicas de longo prazo e para a

construcdo de trajetorias mais autonomas e soberanas de inovacdo no pais.

33 NEPEL, Ibidem.
‘0 IPEA, Ibidem.
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A analise permitiu identificar que o financiamento reembolsavel tem se
caracterizado, historicamente, por elevada estabilidade or¢amentaria, capilaridade operacional
e forte aderéncia a empresas em estagios mais avangados de maturidade. Sua logica de
funcionamento, baseada na expectativa de retorno financeiro, favorece o apoio a movacoes
incrementais e a projetos com risco tecnologico mais controlado.

Por sua vez, a subvengdo economica cumpre papel estruturalmente distinto, ao
permitir o compartilhamento de risco entre Estado e setor produtivo, viabilizando projetos de
P&D com alto grau de incerteza, longo ciclo de maturagio e elevado conteudo estratégico para
0 pais. Trata-se de um instrumento essencial para promover inovagdes radicais, explorar
fronteiras tecnologicas e estimular setores emergentes com potencial transformador.

O historico de execugdo orgamentaria das duas modalidades revelou, entretanto,
trajetorias assimétricas. Enquanto o crédito reembolsavel manteve, ao longo da tltima década,
padroes de execucao quase integral dos recursos, mesmo em contextos fiscais adversos, a
subvencdo foi marcada por forte volatilidade, refletindo os ciclos de expansao e retragdao dos
mvestunentos publicos em CT&IL

A aprovagao da Lei Complementar n® 177/2021, ao assegurar a execucao plena dos
recursos do FNDCT, representa uma inflexdo importante nesse cendrio, ao restituir
previsibilidade e estabilidade orcamentaria a subvencao economica — condi¢do necessaria para
que ela possa cumprir seu papel de instrumento de indugdo de inovagdes de maior risco e
impacto.

Diante disso, a comparagao entre as duas modalidades evidencia que ambas sao
indispensaveis ao fortalecimento do ecossistema de inovacdo, mas sua escolha prioritaria deve
estar alinhada a natureza e a ambicdo estratégica da politica ptiblica em curso.

Se o objetivo for ampliar a competitividade sistémica do setor produtivo, apoiar o
ganho de eficiéncia e estimular o investimento privado com foco em resultados de curto e médio
prazos, o financiamento reembolsavel se mostra adequado, por oferecer condi¢cdes atrativas de
crédito e permitir a sustentabilidade financeira do sistema.

Por outro lado, se a meta for desenvolver tecnologias emergentes, reduzir
dependéncias tecnologicas, explorar novos mercados e posicionar o pais na fronteira do
conhecimento, a subven¢do se revela a ferramenta mais coerente, ao possibilitar a atuacdo do
Estado como agente indutor de trajetorias transformadoras.

Importa destacar, no entanto, que a adogdo de uma modalidade como prioritaria nao

implica a desvalorizagdo da outra. Em um sistema de inovagao robusto, os instrumentos devem
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ser complementares e articulados, operando em sinergia para apoiar diferentes estagios do
processo inovativo.

A subvencio pode assumir o risco do desenvolvimento de tecnologias disruptivas,
enquanto o crédito reembolsavel pode viabilizar seu escalonamento industrial e nsercdo no
mercado. Projetos com alto grau de incerteza precisam do fomento direto para sair do papel;
projetos ja validados demandam financiamento competitivo para ganhar escala. Ambos os
nstrumentos, portanto, cumprem papéis distintos, mas igualmente estratégicos.

Conclui-se, assim, que ndo ha resposta inica ou definitiva para a pergunta sobre
qual estratégia € mais interessante a longo prazo. O que existe € a necessidade de coeréncia
entre os objetivos da politica puiblica e os instrumentos utilizados.

A constru¢io de um futuro tecnologico soberano para o Brasil passa,
inevitavelmente, pela valorizagdo de uma politica de CT&I estruturada, estavel, orientada a
missoes e dotada da flexibilidade necessaria para aplicar, de forma inteligente e estratégica, os
instrumentos que melhor atendam as finalidades de cada ciclo de desenvolvimento. Cabe ao
Estado, como agente orientador do processo de transformacio produtiva e tecnologica, utilizar
de forma sinérgica as ferramentas a sua disposigao — equilibrando eficiéncia, indugao e visao

de longo prazo.
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COTAS RACIAIS E O DESAFIO DA EFETIVIDADE

Um estudo empirico sobre o acesso de candidatos negros a carreira de Procurador do
Estado de Mato Grosso do Sul’

Mariana Andrade Vieira®

Introducao
Nos ultimos anos, o debate sobre equidade racial nas institui¢des publicas brasileiras

tem se intensificado, especialmente diante dos persistentes desafios a representatividade de
pessoas negras em carreiras de prestigio e poder decisorio. Na advocacia publica, os dados
revelam um cenario de significativa sub-representagdo. Levantamento nacional realizado em
2023 pelo Forum Permanente de Equidade e Diversidade (FONPED), vinculado ao Conselho
Nacional dos Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal (CONPEG), mostrou que
82% dos 1.483 procuradores participantes da pesquisa se autodeclararam brancos, ao passo que
apenas 13% se declararam pardos e 2% pretos ou amarelos, cada um.

Quando comparados aos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/IBGE) de 2022 — segundo os quais 42,8% da populagdo brasileira se declarou branca,
45,3% parda e 10,6% preta —, os resultados do FONPED evidenciam uma composi¢ao racial
da carreira de procuradores dos Estados e do DF muito distante da realidade demografica do
pais.

A realidade da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul (PGE/MS) reflete
esse mesmo padrao. Em documento institucional intitulado “Perspectivas sobre a diversidade e
a equidade na PGE/MS”, divulgado em 2024, verificou-se que 78% dos procuradores
respondentes se autodeclararam brancos; 18%, pardos; 2%, pretos; e 2%, amarelos. No entanto,
conforme o Censo 2022 do IBGE, a populacdo sul-mato-grossense apresenta composi¢ao
étnico-racial bastante distinta: 46,9% se declararam pardos, 42,4% brancos, 6,5% pretos, 3,5%

indigenas e 0,7% amarelos.

Com o intuito de mitigar desigualdades histéricas de acesso e promover maior

representatividade, a Lei Estadual n° 3.594/2008 instituiu a politica de cotas raciais para

! Este artigo foi apresentado e aprovado no 51° Congresso Nacional dos Procuradores do Estado e do Distrito
Federal, ocorrido em 2025 em Fortaleza-CE.

? Procuradora do Estado de Mato Grosso do Sul. Secretaria-Geral do Férum Permanente de Equidade e
Diversidade do CONPEG (FONPED). Graduada em Direito pela Universidade Federal do Ceara — UFC.



concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos na Administracdo
Direta e Indireta do Poder Executivo do Estado de Mato Grosso do Sul. Apos a edi¢do dessa
lei, a PGE-MS realizou 04 (quatro) Concursos Publicos de Provas e Titulos para ingresso na
carreira de Procurador do Estado: 11° concurso (2009); 12° concurso (2014), 13° concurso

(2016-2017); e 14° concurso (2021-2022).

Entretanto, embora a lei tenha sido editada em 2008, a efetivagdo da reserva de vagas
ocorreu apenas em parte dos concursos subsequentes. Apenas o0s dois Gltimos concursos para
ingresso na carreira adotaram, de fato, a politica de cotas. Ainda assim, no 13° concurso (2016~
2017), nenhuma das vagas reservadas foi preenchida, cenario que se reverteu apenas no 14°

concurso (2021-2022), com a aprovacdo e nomeacdo de candidatos cotistas.

Nesse cenario, o presente estudo analisa empiricamente os 13° e 14° concursos da
PGE/MS, os quais efetivamente adotaram a politica de cotas raciais e possibilitaram a inclusao

de candidatos negros na carreira.

Inicialmente, o trabalho realiza uma analise quantitativa, examinando a taxa de
permanéncia de candidatos negros e da ampla concorréncia ao longo das fases dos 13° e 14°
concursos para ingresso na carreira de Procurador do Estado de Mato Grosso do Sul. Em
seguida, incorpora-se uma dimensdo qualitativa, a partir de entrevistas com os candidatos
aprovados pelas vagas reservadas no 14° concurso, com o0 objetivo de captar suas experiéncias

vividas durante o processo seletivo.

A partir da sistematizagdo dos dados dos 13° e 14° concursos da PGE/MS, busca-se
compreender os fatores que influenciaram a permanéncia ou o afastamento de candidatos
cotistas ao longo das etapas do concurso, identificando avangos, gargalos e potenciais caminhos

para o aperfeicoamento da politica afirmativa.

Ao explorar os limites e as potencialidades da politica de cotas raciais aplicada aos
concursos da PGE/MS, o artigo busca contribuir com o aprimoramento de praticas

institucionais comprometidas com uma governanga mais inclusiva e representativa.

~
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1. Evolucao normativa e aplica¢ao das cotas raciais nos concursos da PGE/MS

A reserva de vagas para candidatos negros nos concursos publicos do Estado de Mato
Grosso do Sul foi instituida pela Lei Estadual n. 3.594, de 10 de dezembro de 2008. Quando foi
promulgada, a lei garantia uma cota minima de 10% (dez por cento) do total de vagas para
pessoas negras. Com a mudanga promovida pela Lei Estadual n° 4.900, de 27 de julho de 2016,
a lei passou a impor ao Poder Executivo o dever de reservar 20% (vinte por cento) das vagas

oferecidas para candidatos negros, o que vige até hoje.

Ao contrario da Lei Federal n°® 15.142/2025, que estabelece a politica de cotas para os
6rgdos da administragdo publica federal®, a Lei Estadual n°® 3.594/2008 ndo previu prazo
temporario de vigéncia. Além disso, o legislador estadual reservou ao Poder Executivo a
competéncia de elaborar todas as normas necessarias para a operacionalizagdo da lei. Nesse
sentido, atualmente, ¢ o Decreto Estadual n° 15.788, de 7 de outubro de 2021, que
operacionaliza a lei e regulamenta o procedimento de avalia¢do dos candidatos autodeclarados

negros.

Todavia, a efetiva implementagao da politica de cotas raciais nos Concursos Publicos
de Provas e Titulos para ingresso no cargo de Procurador do Estado da PGE/MS passou por um

processo gradual.

Dos 04 (quatro) concursos para ingresso na carreira realizados apos a edi¢@o da lei em
2008 (os 11°, 12°, 13° ¢ 14° concursos), somente os dois tltimos, realizados em 2016/2017% e

2021/2022>, incluiram em seus editais a previsdo de reserva de vagas para candidatos negros.

O Edital do 11° Concurso Publico de Provas e Titulos, publicado em 11 de margo de
2009, nao previu a reserva de vagas, visto que foi langado antes da regulamentagao da lei, que

se deu inicialmente pelo Decreto n® 12.810, de 8 de setembro de 2009.

O 12° Concurso Publico de Provas e Titulos, aberto em janeiro de 2014, também nao

adotou a reserva de vagas para pessoas negras. Na €poca, a lei ainda exigia o minimo de 10%

3 A Lei Federal n® 15.142/2025 foi publicada em 04 de junho em 2025, tendo em conta que a Lei Federal n°
12.990/2014, que a antecedeu, encerrou seu periodo de vigéncia no dia 10 de junho de 2024. Durante esse periodo,
a obrigatoriedade da politica de cotas em nivel federal ficou assegurada por cautelar deferida pelo STF na Acdo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7654. A lei nova previu, no seu art. 12, que o Poder Executivo federal
promovera a revisdo do programa de acéo afirmativa em novo prazo de 10 (dez) anos, contado da data de sua
entrada em vigor.

4 Edital publicado no Diario Oficial n. 9.250, de 16 de setembro de 2016.

3 Edital publicado no Diario Oficial Eletrénico n. 10.654, 13 de outubro de 2021.
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das vagas reservadas e o Decreto Estadual n° 13.141/2011° em sua redagdo original,
determinava que, ao aplicar esse percentual, qualquer fracdo deveria ser descartada, sem
permissdo para arredondamento’. Como o edital previa 9 (nove) vagas, 10% resultava em 0,9

vaga, de modo que a aplicagio da politica ficou prejudicada®.

As inscrigoes para o 13° Concurso Publico de Provas e Titulos para ingresso no cargo
inicial da carreira de Procurador do Estado de Mato Grosso do Sul foram abertas em 2016,
quando ja vigia o percentual de 20% para reserva de vagas para negros. Na época, a lei também
japrevia regra de que, na hipotese de quantitativo fracionado para o nimero de vagas reservadas
a candidatos negros ¢ a indios, esse seria aumentado para o primeiro nimero inteiro

subsequente, em caso de fracdo igual ou maior que 0,5 (cinco décimos).

Das vagas 10 (dez) vagas oferecidas no edital de abertura, 07 (sete) vagas foram
destinadas a ampla concorréncia e 02 (duas), a candidatos negros. Todavia, conforme sera
explorado no topico seguinte, nenhuma vaga reservada a pessoas negras foi preenchida no

resultado final.

Foi somente no 14° Concurso Publico de Provas e Titulos, mais de 13 (treze) anos depois
da criacdo da politica afirmativa por lei, que a politica foi plenamente efetivada. Além da
aprovacao de 06 (seis) cotistas negros no resultado final, todos foram nomeados e ingressaram

na carreira de Procurador do Estado de MS.

2. Analise comparativa da permanéncia de candidatos negros e da ampla concorréncia ao

longo das etapas dos 13° e 14° concursos da PGE/MS

A seguir, realiza-se uma analise da trajetoria de permanéncia de candidatos negros ¢ da
ampla concorréncia ao longo das etapas do 13° e do 14° concursos publicos para a carreira de
Procurador do Estado do Mato Grosso do Sul. Os dados foram extraidos dos editais e

documentos oficiais publicados no site da PGE/MS’ e do portal do Centro Brasileiro de

6 Revogou o Decreto n® 12.810, de 8 de setembro de 2009.

7 Art. 1° Ficam reservadas 10% (dez por cento) e 3% (trés por cento), respectivamente, para negros e indios, das
vagas oferecidas em todos os concursos publicos realizados pelo Poder Executivo Estadual para provimento de
cargos e empregos publicos da administracdo direta e indireta.

[-]

§ 3° Na aplica¢do do percentual estabelecido no caput sera desprezada a fracio, se houver.

8 Situagdo esclarecida no EDITAL DE CONCURSO PUBLICO/XIICP/PGE/MS/N® 022, de 20 de fevereiro de
2015, publicado no Diario Oficial n. 8.866, de 23 de fevereiro de 2015.

? https://www.pge.ms.gov.br/xiii-concurso-procurador-do-estado/
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Pesquisa em Avalia¢do e Selecdo e de Promog¢do de Eventos (Cebraspe)'’, banca contratada

para organizar o ultimo concurso.

2.1. Estrutura comparada dos concursos

Para contextualizar a aplicagdo da politica de cotas raciais, especialmente no que se

refere a convocagdo de candidatos cotistas e a etapa de heteroidentificacdo, apresenta-se um

quadro comparativo com os principais elementos estruturais dos dois certames:

Quadro Comparativo — 13° e 14° Concursos para Procurador do Estado da PGE/MS

Elemento

13° Concurso (2016-2017)

14° Concurso (2021-2022)

Execucao

Executado pela propria
PGE/MS

Executado pelo
CEBRASPE e pela
Comissao Organizadora do
Concurso da PGE/MS

Numero de vagas

10 (7 ampla, 1 PcD, 2 negros)

6 (4 ampla, 1 PcD, 1 negro)

Fases do concurso

1. Prova Objetiva

2. Provas Escritas (4 grupos)

3. Entrevista de verificagdo da
autodeclaracio

4. Inscrigao definitiva

5. Prova Oral

6. Titulos

7. Investigagdo social e exames

1. Prova Objetiva

2. Verificagao da
autodeclaracao

3. Provas Escritas (5
grupos)

4. Inscrigdo definitiva
5. Prova Oral

6. Titulos

7. Investigagdo social e
exames

Critério de convocacio
para a prova escrita

Classificados até a 140"
(ampla), 20 (PcD), 40?
(negros), com nota > 5,0

Classificados até a 129°
(ampla), 9* (PcD), 36
(negros), com nota > 5,0

Critério de convocacao
para prova oral

Classificados até a 11* (ampla),
2% (PcD), 3* (negros), com
média nas escritas > 5,0 e
inscri¢do deferida

Classificados até a 21°
(ampla), 2* (PcD), 6*
(negros), com inscrigao
deferida

Nota minima para
cotistas e ampla
concorréncia

5,0 por prova

5,0 por prova

Heteroidentificacio

Entrevista apds provas escritas

Verificagao entre a prova
objetiva e a escrita

Conforme se verifica no quadro acima, nos dois concursos analisados, nao houve

diferenciacdo de nota minima exigida entre os candidatos da ampla concorréncia e os cotistas.

10 https://www.cebraspe.org.br/concursos/pge_ms 21 procurador
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A exigéncia de contetdo e desempenho foi idéntica para todos os grupos, conforme previsdo

editalicia.

Ambos os concursos também estabeleceram clausulas de barreira para o avango as fases

seguintes.
Algumas diferencas, contudo, devem ser desde logo destacadas:

a) Organizacdo do concurso: O 13° concurso (2016-2017) foi executado
internamente pela PGE/MS, ao passo que o 14° (2021-2022) contou com a contrata¢ao do
Cebraspe como banca organizadora, que executou o concurso em parceria com a Comissao
Organizadora da PGE/MS.

b) Etapa de heteroidentificacdo: No 13° concurso, a entrevista de verificagdo da
autodeclaracao foi realizada apds as provas escritas; no 14° a heteroidentificagdo ocorreu
entre a prova objetiva e as discursivas, evitando que candidatos ndo pertencentes ao grupo
destinatario da politica avangassem indevidamente.

c) Normatizacio interna: A época do 13° concurso, a PGE/MS ainda ndo
dispunha de normativo proprio para regulamentar o procedimento de heteroidentifica¢do. A
verificacdo era realizada com base no Decreto Estadual n® 13.141, de 31 de margo de 2011,

que ndo especificava os critérios fenotipicos a serem observados pela comissao avaliadora.

Esse cendrio se transformou com a revogacio do referido decreto e a edi¢cdo do Decreto
Estadual n° 15.788/2021, atualmente vigente, cujo art. 32, inciso I, autoriza a Procuradoria-

Geral do Estado a editar normas complementares sobre o tema.

Em resposta, foi publicada a Resolugdo PGE/MS n° 347/2021, ja vigente a época do 14°
concurso, a qual instituiu critérios objetivos e transparentes para a atuagdo das comissoes de
heteroidentificagdo e recursal, determinou sua composi¢do com diversidade racial,
estabeleceu modelo de ficha de avaliagdo com os parametros fenotipicos a serem considerados
e fixou quérum qualificado (4/5 dos membros) para decisdes desfavoraveis a permanéncia do

candidato como cotista.

d) Contexto pandémico: O 14° concurso ocorreu durante a pandemia de COVID-
19, sob vigéncia do Decreto Estadual n° 15.396, de 19 de margo de 2020, que declarou situagao

de emergéncia sanitaria no Estado.
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2.2. Evolucao dos candidatos ao longo das fases

Apos a contextualizacdo das regras e etapas de cada concurso, ¢ preciso analisar
detalhadamente a permanéncia dos candidatos cotistas e da ampla concorréncia ao longo das
fases de ambos os concursos. A taxa de permanéncia de candidatos (“% Permanéncia”)
corresponde ao percentual de inscritos que conseguiram avancgar sucessivamente nas etapas de

um concurso publico até a fase final.

Com base nas listas pablicas de inscritos, convocados, habilitados, aprovados e

nomeados, foi possivel rastrear a trajetoria dos candidatos em cada etapa dos certames:

Quadro A — Evolu¢ao dos candidatos por grupo (13° Concurso da PGE-MS)

Fase do concurso | Ampla Candidatos | % %
Concorréncia | Negros Permanéncia — | Permanéncia —
Ampla Negros
Inscritos 2153 162 100% 100%
Habilitados para | 147 48 6,83% 29.63%

provas escritas

Aprovados Prova | 62 5 2,88% 3,09%
Escrita Grupo I

Aprovados 55 5 2,55% 3,09%

Prova Escrita

Grupo 11

Aprovados 37 4 1,72% 2,47%
Grupo 111

Aprovados 23 1 1,07% 0,62%

Prova Pratica

Grupo IV
Convocados para | 16 1 0,74% 0,62%
prova oral
Realizaram 15 0 0,70% 0,00%
prova oral
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Classificados no 15 0 0,70% 0,00%
resultado final
Nomeados 10 0 0,46% 0,00%

Quadro B — Evolu¢ao dos candidatos por grupo (14° Concurso da PGE-MS)

Fase do concurso Ampla Candidatos | % %

Concorréncia | Negros Permanéncia | Permanéncia
— Ampla — Negros

Inscritos 1494 125 100% 100%

Prova Objetiva — 945 80 63,26% 64,00%

Presentes

Convocados para - 80 - 100,00%

heteroidentificacio

Considerados negros | - 37 - 46,25%

apos

heteroidentificacio

Convocados para 159 37 10,64% 29,60%

prova escrita

Realizaram prova 131 35 8,77% 28,00%

escrita

Convocados para 105 12 7,03% 9,60%

inscricao definitiva

Inscricdo definitiva 47 10 3,15% 8,00%

deferida

Convocados para 24 6 1,61% 4,80%

prova oral

Realizaram prova 23 6 1,54% 4,80%

oral / convocados

para titulos

Classificados no 23 6 1,54% 4,80%

resultado final

Nomeados 19 6 1,27% 4,80%
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2.3. Analise Comparativa — 13° x 14° Concurso da PGE-MS

No 13° concurso, dos 162 candidatos negros inscritos, 48 foram habilitados para as

provas escritas. No entanto, apenas 01 (um) foi aprovado na prova pratica.

Os candidatos aprovados nas provas escritas e classificados para a fase oral deveriam,
obrigatoriamente, requerer sua inscri¢ao definitiva no prazo de 10 dias tteis apos a publicagdo
do resultado, sob pena de eliminacao do certame. A auséncia de comprovacao documental nesta
etapa, especialmente quanto a pratica juridica profissional de, no minimo, 2 (dois) anos,

acarretava o indeferimento da inscri¢ao definitiva.

O tnico cotista negro aprovado foi convocado para a etapa oral, mas ndo apresentou 0s
documentos exigidos para a inscri¢do definitiva (ou pelo menos ndo ha registro disso). Assim,

nenhum candidato cotista realizou a prova oral.

Observando o “Quadro A”, as taxas de permanéncia de candidatos da ampla
concorréncia e das cotas raciais sugerem um gargalo pedagogico ou avaliativo, que afetou

proporcionalmente mais os cotistas do que os demais concorrentes.

Em resumo, embora formalmente prevista no 13° concurso, a politica de cotas raciais

ndo produziu qualquer resultado pratico em termos de inclusao.

No 14° concurso, dos 125 candidatos inscritos autodeclarados negros, 80 fizeram a

prova objetiva e todos foram convocados para a heteroidentificagao.

Embora o edital de abertura previsse que seriam convocados para o procedimento de
verificagdo os candidatos que se autodeclararam negros aprovados na prova preambular
(objetiva) e classificados até a 42* posigao, respeitados os empates, conforme publicado no
Edital n° 8 — PGE/MS, de 28 de janeiro de 2022 (Didrio Oficial do Estado n°® 10.744), verificou-
se que a Comissdo Organizadora do Concurso da PGE/MS decidiu convocar todos os
candidatos remanescentes que alcancaram 50% na prova objetiva para o procedimento de

verificacdo da autodeclara¢do para concorrer as vagas reservadas a candidatos negros.

Desses, 37 foram considerados aptos e seguiram para as provas discursivas. Ao final, 6
candidatos cotistas foram aprovados no resultado final, evidenciando um avango expressivo em

relacdo ao certame anterior.
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Conforme “Quadro B”, os cotistas mostraram desempenho competitivo: a taxa de
sucesso final dos candidatos negros (4,80%) em relagdao ao niimero de inscritos ¢ mais de trés
vezes superior a da ampla concorréncia (1,54%). Houve também melhora no aproveitamento
dos candidatos negros nas etapas intermediarias, como inscri¢do definitiva e prova oral, o que

evidencia maior permanéncia no processo seletivo.

A analise dos 13° e 14° concursos da PGE-MS evidencia avancos relevantes na
efetividade da politica de cotas raciais no ambito da institui¢do. Os dados demonstram que a
mudanga na organizac¢ao do concurso (com a contrata¢ao de banca externa, o reposicionamento
da etapa de heteroidentifica¢do para antes das provas discursivas e a adog¢do de procedimentos

objetivos e estruturados) contribuiu diretamente para maior efetividade da politica afirmativa.
3. Experiéncia dos aprovados na condicio de cotistas

Para complementar a analise quantitativa e estrutural dos concursos, foi conduzida uma
etapa qualitativa baseada em entrevistas com candidatos aprovados pelas cotas raciais no 14°
Concurso da PGE/MS. As entrevistas seguiram um roteiro estruturado, com perguntas abertas
sobre a experiéncia dos entrevistados em concursos publicos de PGEs, percepgoes sobre a

politica de cotas e sugestdes para seu aprimoramento.

O questionario foi dividido em quatro blocos principais, com as seguintes perguntas:

1. Participacio em concursos

a. Quais concursos publicos para a carreira de Procurador do Estado vocé prestou,
além da PGE/MS?

b. Esses concursos previam cotas raciais? Se sim, vocé se inscreveu como candidato
cotista nesses certames?

2. Percepgies sobre os concursos

a. Na sua percep¢do, o concurso da PGE/MS teve algum diferencial (positivo ou
negativo) em relacdo a outros concursos de PGEs no que diz respeito a inclusio de
candidatos negros?

b. Como vocé avalia o funcionamento do sistema de cotas raciais no concurso da
PGE/MS, especialmente nas fases mais avancadas (ex: provas escritas, orais,

heteroidentificacdo)?

¢. Houve alguma etapa ou pratica do concurso que tenha funcionado como barreira ou
desestimulo para vocé ou para outros candidatos cotistas?

3. Reflexdes sobre a politica de cotas
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a. Vocé acredita que o sistema de cotas raciais, da forma como foi aplicado na
PGE/MS, foi suficiente para garantir oportunidades reais de ingresso?

b. Na sua opinido, que medidas poderiam ser adotadas para tornar esse sistema mais
efetivo e menos simbolico?

4. Espaco aberto

a. Fique a vontade para compartilhar qualquer outra experiéncia ou reflexdo que
considere importante sobre sua trajetoria como candidato cotista e sobre os concursos
publicos de PGEs.

A proposta das entrevistas foi captar relatos subjetivos e situados, permitindo identificar
similaridades e divergéncias na forma como os aprovados vivenciaram o concurso e perceberam

a politica de cotas raciais.

O questionario foi enviado para os 06 (seis) aprovados pelas cotas reservadas para
pessoas negras no 14° Concurso da PGE/MS, com o recebimento de 05 (cinco) respostas

completas.

A andlise a seguir busca condensar esses achados, sem qualquer pretensao de esgotar o
tema. Acredita-se, contudo, que embora o resultado ndo seja representativo em termos
estatisticos (dado o recorte restrito ao grupo de aprovados), ainda assim contribui para iluminar
uma dimensao ainda pouco explorada: a experiéncia dos sujeitos que ingressaram no servigo

publico por meio da politica afirmativa instituida pela Lei Estadual n°® 3.594/2008.

A analise das respostas permitiu identificar convergéncias importantes, especialmente
quanto a avaliag@o positiva da politica adotada pela PGE/MS e a percep¢do de que o modelo

adotado pela instituicdo garante maior lisura e efetividade a agao afirmativa.

Todos os entrevistados relataram ja ter participado de outros concursos para a carreira
de Procurador do Estado, mas destacaram que a previsdo de cotas raciais ainda nio ¢ observada
por todas as PGEs. Aqueles que participaram de certames com previsdo de reserva de vagas
afirmaram que se inscreveram como cotistas, 0 que permite que suas percepcdes se apoiem em

experiéncias concretas e contrastes vivenciados entre diferentes concursos.

Um dos aspectos mais valorizados nas entrevistas foi o fato de a PGE/MS ter antecipado
a etapa de heteroidentificacdo, realizando-a antes da prova discursiva. Segundo os relatos, esse
procedimento impediu que candidatos ndo pertencentes ao grupo destinatario da politica

(frequentemente chamados de “treineiros™) avangassem indevidamente no certame,
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comprometendo a aplicacdo real da acdo afirmativa. Essa medida foi interpretada como um

diferencial positivo da institui¢do em relacdo a outras PGEs.

Um entrevistado destacou positivamente o fato de a comissao organizadora do concurso
ter reconhecido, de oficio, a necessidade de ampliar o nimero de candidatos submetidos a
avaliacdo pela banca de heteroidentificagdo. Tal medida foi percebida como um avango

institucional relevante para garantir a regularidade ¢ a efetividade do processo.

Também foi valorizada, por mais de um entrevistado, a formacao diversa da banca de
heteroidentificagdo, composta por pessoas brancas, negras ¢ amarelas, aspecto considerado um

fator positivo para a credibilidade ¢ imparcialidade da avaliagdo.

Por outro lado, os entrevistados também apontaram desafios e limitagdes no sistema de
cotas, mesmo quando aplicado de forma tecnicamente adequada. Um deles mencionou o custo
adicional com deslocamento ao Mato Grosso do Sul apenas para a etapa de heteroidentificagao,
o que poderia desestimular candidatos com menos recursos financeiros. Outro apontou que,
embora o sistema seja formalmente bem estruturado, ainda ha um elevado grau de subjetividade
na avalia¢do fenotipica, especialmente pela inclusdo de candidatos pardos na politica

afirmativa.

Ainda como aspecto critico, mais de um entrevistado apontou como ponto negativo a
forma como a PGE-MS tem interpretado o art. 1°, §3° da Lei Estadual n°® 3.594/2008"", que
regula a alterndncia na nomeacdo de candidatos cotistas. Segundo os relatos, a Secretaria de
Estado de Administragdo vem adotando interpretagao sobre reservar aos candidatos negros as

3% 8%, 13%, 187 posi¢des (Resolugao SAD n° 146, de 22 de fevereiro de 2022)"2.

' Art. 1° O Poder Executivo do Estado de Mato Grosso do Sul promovera agdes que assegurem a igualdade de
oportunidades no mercado de trabalho, reservando das vagas oferecidas em todos os seus concursos, para
provimento de cargos ¢ de empregos publicos nos quadros de carreira, cotas de: (redagdo dada pela Lei n® 4.900,
de 27 de julho de 2016)

I - 20% (vinte por cento) para negros; (redacdo dada pela Lei n® 4.900, de 27 de julho de 2016)

[-.]

§ 3° Na hipotese de quantitativo fracionado para o niumero de vagas reservadas a candidatos negros e a indios, esse
sera aumentado para o primeiro numero inteiro subsequente, em caso de fragdo igual ou maior que 0,5 (cinco
décimos), ou diminuido para nimero inteiro imediatamente inferior, em caso de fragdo menor que 0,5 (cinco
décimos). (redagiio dada pela Lei n® 4.900, de 27 de julho de 2016)

12 Em que pesem os relatos dos entrevistados, verificou-se que 16 (dezesseis) candidatos foram nomeados em um
primeiro momento pelo Decreto “P” n. 646, de 23 de junho de 2022, publicado no DOE n. 10.869, de 24 de junho
de 2022, na pag. 240. Conforme lista ali disponibilizada, a nomeagio dos cotistas negros observou a seguinte
ordem: 5° vaga, 10° vaga, 15° vaga. Resguardou-se, assim, os critérios de alternincia e de proporcionalidade entre
a classificagdo de ampla concorréncia e da reserva para as pessoas negras, respeitado o percentual de 20% de
reserva de vagas previsto nas Lei Estadual n® 3.594/2008.
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Além disso, foi mencionada a existéncia de estigmas sociais relacionados ao uso das
cotas raciais. Um dos entrevistados relatou que, mesmo ap0Os a posse, percebia surpresa por
parte de colegas ao saberem que havia ingressado pelo sistema de cotas, como se a medida fosse

um “atalho” e ndo um mecanismo legitimo de corregao historica.

No campo das sugestdes, os entrevistados apresentaram propostas para o aprimoramento
da politica, como ampliagdo do percentual de reserva de vagas, adocdo de politicas publicas
voltadas a capacita¢do prévia e ao incentivo ao ingresso de pessoas negras na carreira de
Procurador do Estado e extensao da politica afirmativa para os espagos internos da carreira,

como cargos de chefia, promogdes e instancias decisorias.

Para mais de um entrevistado, ¢ fundamental ampliar o acesso a mecanismos de
prepara¢do que contemplem desde a graduacdo, com oferta de bolsas de estudo, cursos
preparatorios gratuitos e parcerias com instituigoes publicas e privadas. Tais medidas poderiam
aumentar o nimero de candidatos cotistas efetivamente competitivos nos concursos publicos,
superando desigualdades estruturais de acesso a formagao de qualidade. Nesse sentido, um dos
entrevistados mencionou como exemplo positivo o Programa Esperanca Garcia, lan¢ado em
2023 pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) em parceria com o Ministério da Igualdade Racial
e organizagdes da sociedade civil'?.

Um dos temas que gerou opinides diferentes entre os entrevistados foi a ado¢ao de uma
pontuag@o minima especifica para candidatos cotistas. Um dos participantes comentou que, no
14° concurso da PGE/MS, ndao houve nenhum tipo de beneficio para esses candidatos. Segundo
ele, os colegas cotistas que conheceu eram bem preparados e ndo precisavam de nenhum tipo
de privilégio. Para ele, “garantir que os cotistas disputem entre si sem reducdo de exigéncia
minima assegura a credibilidade do sistema e combate o estigma de favorecimento indevido”.
Defendeu, portanto, a manutencdo da isonomia de critérios de corre¢io como forma de

preservar a legitimidade do sistema.

De modo distinto, outro entrevistado mencionou que, apesar de compreender os
argumentos contrarios, considera que a adogdo de uma nota minima diferenciada poderia

contribuir para aumentar a efetividade da politica, especialmente diante do histérico de ndo

I3 H4 um ano o Esperanca Garcia auxilia alunos negros a ingressarem em carreiras da area juridica. O programa
oferece apoio ao processo de preparagio de pessoas negras (pretas e pardas) para os concursos publicos da
Advocacia Piblica Nacional. Além de curso preparatorio, os beneficiarios recebem apoio financeiro, psicologico
e de mentoria.
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preenchimento das vagas destinadas a candidatos indigenas e com deficiéncia. Como
referéncia, citou o modelo adotado pela PGE-SP em seu 23° concurso, no qual os candidatos
cotistas puderam avancar de fase mesmo com nota inferior a exigida para a ampla concorréncia.
Reconheceu, no entanto, a necessidade de um debate institucional prévio, a fim de evitar a
perpetuagao de estigmas e assegurar a integragdo plena dos aprovados:
Contudo, nas Procuradorias que decidam seguir modelo semelhante ao da PGE/SP,
acredito que seria necessario um amplo debate para que os candidatos aprovados nesse

modelo ndo sejam vistos como menos capacitados pelos outros colegas de carreira,
por terem tirado nota menor que os candidatos da ampla concorréncia.

Para além do ingresso na carreira, um dos entrevistados ressaltou a importancia de que

a representatividade seja efetiva também nas etapas seguintes da trajetoria funcional. Em suas
palavras:

A representatividade, que ¢ o cerne dessa politica, precisa estar presente nas instancias

decisorias e nos espacos de visibilidade institucional. Por 1sso, entendo que o sistema

de cotas deve ser considerado também nos processos de escolha para cargos de chefia,

nas listas de promoc¢do (seja por antiguidade ou merecimento) e em todas as
dimensdes da vida funcional.

Esse depoimento amplia a reflexdo sobre a efetividade da politica de cotas, reafirmando
que seu objetivo ndo se esgota no acesso inicial, mas compreende a construgiao de uma trajetoria

equanime, respeitosa e plural dentro das institui¢des publicas.

4. Cotas raciais como instrumento de governanca inclusiva: da adocido formal a

efetividade pratica

A adog¢do da politica de cotas raciais em concursos publicos ¢ uma das medidas
afirmativas mais relevantes no enfrentamento do racismo estrutural no servigo publico. Porém,
mais do que prever formalmente a reserva de vagas, ¢ preciso que as Procuradorias-Gerais do
Estado e do DF assegurem a efetividade dessa politica, garantindo o real preenchimento das

vagas reservadas para negros, o ingresso e a permanéncia desses individuos na carreira.

Tal necessidade se evidencia, inclusive, diante do diagndstico realizado pelo Forum
Permanente de Equidade e Diversidade (FONPED), que, em 2023, identificou que apenas 15%
dos cargos de Procurador nos Estados e no Distrito Federal eram ocupados por pessoas negras,
percentual que contrasta com a composi¢do racial da populacdo brasileira segundo a

PNAD/IBGE.

A mera presenga pontual ou isolada de servidores negros em cargos publicos nao

assegura, por si, o sucesso da politica afirmativa. Como adverte Vaz (2023, p. 82), € preciso
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evitar a armadilha da “figura da/o negra/o unica/o”, que refor¢a o carater simboélico e nédo

estrutural da presenca negra nos espacos de poder.

O compromisso institucional com a efetividade da politica de cotas raciais encontra
respaldo nos principais instrumentos internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil ¢
signatario, como a Conveng¢do Internacional sobre a Eliminag¢do de Todas as Formas de
Discriminagdo Racial (promulgada pelo Decreto n.® 65.810/1969), a Convengdo n.” 111 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre Discriminag¢do em Matéria de Emprego e
Profissao (promulgada pelo Decreto n° 62.150/1968) e a Convengao Interamericana contra o
Racismo a Discrimina¢do Racial e Formas Correlatas de Intolerdncia - CIRDI (promulgada

pelo Decreto n.° 10.932/2022).

O art. 9° da CIRDI, inclusive, estabelece o dever de os Estados Partes garantirem que
seus sistemas politicos e juridicos reflitam adequadamente a diversidade de suas sociedades, a

fim de atender as necessidades legitimas de todos os setores da populagao.

Além disso, o art. 3° IV, da CF/88 também consagra como objetivo fundamental da
Repuhblica a promog¢do do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor ou

quaisquer outras formas de discriminagao.

Em ambito infraconstitucional, o Estatuto da Igualdade Racial (Lei n.° 12.288/2010)
refor¢a o dever do Estado de promover agdes que assegurem a igualdade de oportunidades a

populacdo negra, inclusive nas contratacdes do setor publico (art. 39, caput e § 2°)

Dentro desse cenario normativo, as Procuradorias-Gerais devem agir com
intencionalidade e responsabilidade no combate ao racismo estrutural, estabelecendo metas,
adotando medidas especificas e criando mecanismos de avaliagdo continua das acdes
afirmativas. Esse dever também se alinha aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS) da Agenda 2030 da ONU, notadamente ao ODS 16, que visa promover instituigoes
eficazes, responsaveis e inclusivas, € ao ODS 18, de adog¢do voluntaria pelo Estado brasileiro,
que estabelece como uma de suas metas a representatividade equitativa dos povos indigenas e

afrodescendentes nas instancias e 6rgaos de Estado.

O “Manual de Boas Praticas de Gestao para Diversidade”, elaborado pelo FONPED em

2024, reforca essa perspectiva. Além de recomendar expressamente a adogdo de reservas de

14 Apos a realizagiio, em 2023, do diagnéstico de diversidade nas PGEs de diversos estados brasileiros, intitulado
“Panorama da Diversidade nas Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal”, o FONPED identificou
uma preocupante auséncia de diretrizes e de mecanismos eficazes para o acompanhamento dos avangos


https://www.conjur.com.br/author/claudionor-miguel-abss-duarte/

vagas para pessoas negras, pardas e indigenas nos concursos das Procuradorias, mesmo na
auséncia de previsdo legal especifica, o manual propde ainda a¢des estruturadas como a criagdo
de bancas de heteroidentificagdo diversas; a coleta sistematica de indicadores sobre aprovagao,
nomeacao e permanéncia de cotista; e a mtegracdo dessas politicas aos instrumentos de

planejamento institucional.

A superacao do quadro atual funcional de sub-representacdo negra requer um agir
constante, baseado em evidéncias e orientado a transformacdo institucional, de modo que as

PGEs se tornem, de fato, espacos de representatividade e justica.

Os achados deste estudo, inclusive, reforcam a importancia de que as cotas nao sejam
tratadas apenas como clausula editalicia, mas também como parte de uma politica institucional
de inclusdao acompanhada de medidas estruturais, como programas de formagdo, mentorias e

incentivo ao desenvolvimento funcional de pessoas negras.

Conclusio

O presente estudo propde que as Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal
adotem o monitoramento sistematico da politica de cotas raciais em seus concursos para
ingresso na carreira de Procurador. Esse acompanhamento pode incluir, exemplificadamente,
dados sobre a permanéncia de candidatos cotistas negros ao longo das etapas do certame, bem
como suas taxas de aprovagao e nomeagao. O objetivo ¢ identificar eventuais gargalos, avaliar
a efetividade das medidas adotadas e aperfeicoar continuamente a operacionaliza¢cdo dessa

politica afirmativa.

A coleta e analise de dados contribuem para a formulacdo de estratégias baseadas em
evidéncias e para a consolida¢do de uma cultura institucional voltada a inclusdo e a equidade
racial. Entende-se que esse compromisso com a efetividade da politica de cotas raciais ¢é
fundamental para assegurar o preenchimento das vagas reservadas e superar a sub-

representacdo de pessoas negras nas carreiras de Procurador do Estado e do DF.

relacionados as politicas de diversidade. Diante desse cenario, elaborou o Manual de Boas Praticas de Gestdo para
Diversidade, com o objetivo de oferecer orientacbes e propor agdes prioritarias para o aprimoramento da gestio
organizacional sob as perspectivas da diversidade, equidade e inclusdo. O documento abrange, além do eixo étnico-
racial, as dimensoes de género, pessoas com deficiéncia, geracoes e populagio LGBTQIA+
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PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS: HARMONIZACAO
ENTRE A LEI ESTADUAL N. 6.526/2025, A LEI FEDERAL N.
14.119/2021 E O DECRETO FEDERAL N. 13.018/2026

Senise Freire Chacha'

Resumo

O Pagamento por Servigcos Ambientais (PSA) é um instrumento ambiental e
econdmico voltado a promog¢do da conservagdo ambiental ¢ ao enfrentamento das mudangas
climaticas, mediante a remuneragao daqueles que contribuem para a manutengdo, recuperagao
ou melhoria dos servigos ecossistémicos.

O Codigo Florestal, Lei n. 12.651/2012, criou o Programa de Apoio e Incentivo a
Preservacdo e Recuperagdo do Meio Ambiente, que prevé o pagamento ou incentivo a
servicos ambientais como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de conservagdo e
melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais. (art. 41, I, alineas “a” a “h”).

No Brasil, o marco regulatério federal ocorreu por meio da Lei n. 14.119/21, que
instituiu a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA), recentemente
regulamentada pelo Decreto Federal n. 13.018/2026, responsavel por conferir maior
detalhamento aos mecanismos de governanga, monitoramento, contratagao e seguranga juridica
das operacdes de PSA.

No Estado de Mato Grosso do Sul, a evolugdo normativa iniciou-se com a Lei
Estadual n. 5.235/2018, sendo profundamente reformulada pela Lei Estadual n. 6.526/2025,
que reorganizou a Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PEPSA), o
Programa Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PESA) e o Sistema de Gestdo desse
Programa.

O presente artigo analisa a evolugdo normativa do Pagamento por Servigos
Ambientais no Brasil e em Mato Grosso do Sul, examinando a harmonizagdo entre a legislagdo
federal e estadual, identificando os principais avangos introduzidos pelo novo marco estadual,

desafios na atualizacdo das normas infralegais responsaveis por sua operacionalizacdo que ao

! Senise Freire Chacha, Procuradora do Estado, Coordenadora Juridica da Procuradoria-Geral do Estado na
Secretaria de Estado de Meio Ambiente, Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia —SEMADESC. Pds-graduacao
Latu Sensu em Direito Civil - Area de Concentracdo: Direito Difuso - Universidade Federal de Mato Grosso do Sul
- 08/2000 a 07/2002. Pés-graduagdo Latu Sensu em Mediagdo, Conciliagdo e Arbitragem. Instituto para o
Desenvolvimento Democratico - 09/2020 a 05/2021.
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final, cita exemplos de programas concretos ja finalizados e em execu¢do neste Estado

promissor.

Palavras-chave: Pagamento por Servigos Ambientais; Instrumento Econdmico da Politica

Ambiental; Desenvolvimento Sustentavel; Servicos Ecossistémicos; Harmonizacdo Normativa

1. INTRODUCAO

A intensificacdo das mudangas climaticas, a perda acelerada da biodiversidade e a
crescente pressdo sobre os recursos naturais tém exigido o aperfeicoamento dos instrumentos
juridicos destinados a prote¢ao do meio ambiente.

Embora os mecanismos tradicionais de comando e controle permane¢am essenciais
a tutela ambiental, observa-se, nas ultimas décadas, o fortalecimento de instrumentos
economicos voltados ao incentivo de praticas conservacionistas e ao reconhecimento do valor
econdmico dos servigos prestados pelos ecossistemas.

O Brasil participou da Convencao da Biodiversidade e a internalizou em nosso
ordenamento juridico, por meio do Decreto Federal n. 2.652/1998, que de acordo com o art. 11,
aduz que cada parte contratante deve, na medida do possivel, adotar medidas econdmicas e
socialmente racionais que sirvam de incentivo a conservagdo e a utilizagdo sustentavel de
componentes da diversidade biologica.

O Acordo de Paris, internalizado no ordenamento juridico brasileiro via Decreto
Federal n. 9.073/2017, reforgou a implementacao da Convencao-Quadro das Nagoes Unidas
sobre Mudanga do Clima, visando fortalecer a resposta global, 8 amea¢a da mudanga do clima,
no contexto do desenvolvimento sustentavel e dos esfor¢os de erradicacao da pobreza (art. 2°).

Nele, conforme dispde o art. 5°, as partes sdo encorajadas a adotar medidas para
implementar e apoiar, inclusive, por meio de pagamento por resultados, politicas e incentivos
positivos para atividades relacionadas a redu¢do de emissoes por desmatamento e degradagao
florestal, conservagdo, manejo sustentavel de florestas aumento dos estoques de carbono nos
paises em desenvolvimento.

A Carta Constitucional/1988 estabelece que todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defende-lo e preserva-lo para as

presentes ¢ as futuras geragdes (art. 225, caput).



A Lei Federal n. 6.938/1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente
recepcionada pela Constitui¢do Federal/1988 ja contemplava o uso dos instrumentos juridicos
economicos como um de seus mecanismos de atuacao (art. 9°, inciso XIII).

No mesmo sentido, a Lei Federal n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que institui
a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC ¢ da outras providéncias, ao fixar como
uma das diretrizes, “a utilizagdo de instrumentos financeiros € econdmicos para promover agoes
de mitigacio e adaptacdo a mudanca do clima”.?

Nessa mesma direcdo, a Lei Federal n. 12.651/2012(Codigo Florestal Brasileiro)
autorizou o Poder Executivo federal a instituir programa de apoio e incentivo a conservagao do
meio ambiente de forma ampla como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de
conservacao e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais de forma isolada ou
cumulada (art. 41, inciso I, alineas “a” a “h”).3

O PSA representa importante mudanca de paradigma nas politicas ambientais, ao
reconhecer que a conservagdo ambiental produz beneficios coletivos que justificam
mecanismos de incentivo econdmico aos seus provedores.

No Brasil, esse movimento culminou na edi¢do da Lei Federal n. 14.119, de 13 de
janeiro de 2021, que instituiu a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais
(PNPSA), estabelecendo principios, objetivos, diretrizes ¢ instrumentos destinados a sua

implementagio em ambito nacional e alterou as Leis n. 8.212, de 24 de julho de 1991¢, 8.6.29,

2 Lei Federaln. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, Institui a Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima — PNMC
e da outras providéncias.

Art. 52 S3o diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima:

(..)

VII - a utilizagdo de instrumentos financeiros e econdmicos para promover agdes de mitigagdo e adaptacgdo a
mudanca do clima, observado o disposto no art. 6%

3 Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do cumprimento da legislagio ambiental,
programa de apoio e incentivo a conserva¢do do meio ambiente, bem como para adogdo de tecnologias e boas
praticas que conciliem a produtividade agropecuaria e florestal, com reducdo dos impactos ambientais, como forma
de promogdo do desenvolvimento ecologicamente sustentavel, observados sempre os critérios de progressividade,
abrangendo as seguintes categorias e linhas de acdo:

| - pagamento ou incentivo a servigos ambientais como retribui¢do, monetaria ou ndo, as atividades de conservagido
e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais, tais como, isolada ou cumulativamente:

a) o sequestro, a conservacio, a manutengdo e o aumento do estoque e a diminui¢io do fluxo de carbono;

b) a conservagdo da beleza cénica natural;

¢) a conservagdo da biodiversidade;

d) a conservacéo das aguas e dos servigos hidricos;

e) a regulacdo do clima;

f) a valorizacédo cultural e do conhecimento tradicional ecossistémico;

g) a conservagdo e o melhoramento do solo;

h) a manutengdo de Areas de Preservagdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito.

4 Lei Federal n. 8.212, de 24 de julho de 1991, que Dispde sobre a organizagio da Seguridade Social, institui
Plano de Custeio e da outras providéncias.
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de 25 de fevereiro de 1993° e 6.015, de 31 de dezembro de 1973°, para adequé-las a nova
politica.

Posteriormente, a publicagdo do Decreto Federal n. 13.018, de 11 de junho de
2026, conferiu maior densidade a norma, ao regulamentar o Comité Estratégico do Programa
Federal de Pagamentos por Servigos Ambientais — CEPSA e a Rede Nacional de Conhecimento
sobre Pagamento por Servicos Ambientais — Rede-PSA, os instrumentos contratuais, € as
salvaguardas socioambientais dentre outros.

Entretanto, a evolucao do PSA no Brasil ndo se restringe ao plano federal. Antes
mesmo da instituigdo da PNPSA, diversos estados brasileiros desenvolviam iniciativas proprias
voltadas ao reconhecimento dos servigos ambientais, dentre eles, o Estado de Mato Grosso do
Sul.

O Estado de Mato Grosso do Sul destacou-se nacionalmente ao instituir, em 2018,
a Politica Estadual de Preservagdo dos Servigos Ambientais e o Programa Estadual de
Pagamento por Servigos Ambientais (PESA).

A experiéncia acumulada com a implementagdo dessa politica, associada a
evolucdo do marco juridico nacional e as novas demandas relacionadas aos mercados
ambientais e as politicas climaticas, motivou profunda reformulagdo do sistema estadual.

Nesse cenario, editou-se a Lei Estadual n. 6.526, de 15 de dezembro de 2025, que
reorganizou integralmente a Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PEPSA),
o Programa Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PESA) e o Sistema de Gestao,
estabelecendo um novo paradigma para a politica publica estadual.

Mais do que atualizar a legislagao anterior, a nova lei incorporou instrumentos
modernos de governanga, certificagdo, monitoramento, financiamento, registro e valorizagdo
dos ativos ambientais.

A publicacdo do Decreto Federal n. 13.018/2026 suscita, entretanto, uma
importante questdo juridica: em que medida a reorganiza¢ao promovida pela Lei Estadual
n. 6.526/2025 harmoniza-se com a regulamentacio federal da Politica Nacional de
Pagamento por Servi¢cos Ambientais?

A resposta a essa indagagado possui relevante interesse pratico, especialmente para

a Administragdo Publica Estadual, uma vez que permite identificar se o novo marco legal do

5 Lei Federal n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que Dispde sobre a regulamentagio dos dispositivos
constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo III, Titulo VIII, da Constituicdo Federal.

b Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, que Disp&e sobre os registros publicos, e dd outras
providéncias.



Estado demanda altera¢des legislativas ou se os aperfeicoamentos necessarios se concentram

na atualizagdo das normas infralegais responsaveis pela operacionalizacdo da politica estadual.

2.0 PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS - INSTRUMENTO DE POLITICA
AMBIENTAL ECONOMICA

A protecao juridica do meio ambiente passou por significativa transformagao nas
tltimas décadas. Durante longo periodo, as politicas ambientais estiveram fundamentadas
predominantemente em instrumentos de comando e controle, caracterizados pela imposicao de
normas restritivas, licenciamento ambiental, fiscalizagdo e aplicagdo de sangdes aos
responsaveis por danos ambientais.

A compreensdo do Pagamento por Servigos Ambientais pressupde a distingdo entre
0s conceitos de servigos ecossistémicos e servigos ambientais.

O termo “servigos ecossistémicos” surgiu no final da década de 1970 com o
objetivo de destacar os beneficios que os ecossistemas proporcionam a humanidade.

A PNPSA encontra-se alinhada aos conceitos fixados pela Avaliagao Ecossistémica
do Milénio’, ao tratar o servicos ecossistémicos como os beneficios gerados pelos ecossistemas
que chegam até as pessoas, dividido em quatro modalidades: a) servicos de provisdo; b) servigos
de suporte; c) servigos de regulagdo e d) servigos culturais (art. 2°, inciso II, alineas “a” a “d”,
da PNPSA®).

7 Relatério sintese de Avaliacio Ecossistémica do Milénio, versdo em portugués. Disponivel em:
https://www.millenniumassessment.ore/documents/document.446.aspx.pdf. Acesso em: 12.07.2026.

8 Lei Federal n. 14.119, de 13 de janeiro de 2021, Institui a Politica nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais; e altera as Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, ¢ 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, para adequa-las a nova politica.

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(--)

II - servigos ecossistémicos: beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de
manutengéo, recuperaciio ou melhoria das condi¢des ambientais, nas seguintes modalidades:

a) servigos de provisdo: os que fornecem bens ou produtos ambientais utilizados pelo ser humano para consumo
ou comercializagao, tais como agua, alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros;

b) servigos de suporte: 0s que mantém a perenidade da vida na Terra, tais como a ciclagem de nutrientes, a
decomposicdo de residuos, a producdo, a manutencdo ou a renovagio da fertilidade do solo, a polinizacdo, a
dispersdo de sementes, o controle de populagdes de potenciais pragas e de vetores potenciais de doengas humanas,
a protecdo contra a radiacdo solar ultravioleta e a manutencgio da biodiversidade e do patriménio genético;

¢) servicos de regulagiio: os que concorrem para a manutencéo da estabilidade dos processos ecossistémicos, tais
como o sequestro de carbono, a purificacdo do ar, a moderagio de eventos climaticos extremos, a manutengéo do
equilibrio do ciclo hidrologico, a minimizagio de enchentes e secas e o controle dos processos criticos de erosido
e de deslizamento de encostas;

d) servicos culturais: os que constituem beneficios ndo materiais providos pelos ecossistemas, por meio da
recreacdo, do turismo, da identidade cultural, de experiéncias espirituais e estéticas e do desenvolvimento
intelectual, entre outros;
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Esses beneficios abrangem, entre outros, a regula¢do do clima, a prote¢do dos
recursos hidricos, a conservacdo da biodiversidade, a formacdo dos solos, a polinizagdo, o
sequestro de carbono, a manutengdo da paisagem e a oferta de recursos naturais indispensaveis
ao bem-estar humano.

Lado outro, os servigos ambientais referem-se as agdes humanas destinadas a
conservacao, recuperacdo ou ampliacdo desses servigos ecossistémicos. Sao atividades
desenvolvidas por proprietarios rurais, comunidades tradicionais, povos indigenas, agricultores
familiares e demais provedores que adotam praticas de manejo sustentavel, restauragio
florestal, prote¢dao de nascentes, conserva¢do da vegetagdo nativa e outras iniciativas capazes
de gerar beneficios ambientais mensuraveis.

Embora intimamente relacionados, os conceitos ndo se confundem. Enquanto os
servigos ecossistémicos decorrem diretamente do funcionamento dos ecossistemas, 0s Servigos
ambientais resultam da atuacao humana voltada a sua conservacao.

Essa concepgao ja era amplamente difundida pela doutrina especializada, segundo
a qual uma fun¢do ecossistémica passa a ser considerada um servigo ecossistémico quando
apresenta potencial de utilizagdo em beneficio da sociedade. Sob essa perspectiva, o PSA
constitui mecanismo destinado a incentivar agdes humanas que assegurem a continuidade
desses servigos e, consequentemente, dos beneficios ambientais deles decorrentes.’

O Pagamento de Servigos Ambientais —PSA ¢ uma politica recente e inovadora
voltada para a conservag@o ambiental, onde ocorre “transag¢do de natureza voluntéaria, mediante
ao qual um pagador de servigos ambientais transfere a um provedor desses servigos recursos
financeiros ou outra forma de remuneragao, nas condigdes acertadas, respeitadas as disposi¢des
legais e regulamentares pertinentes”(art. 2°, inciso IV da PNPSA).

Sdo diretrizes da PNPSA:

Art. 5° Sao diretrizes da PNPSA:

I - 0 atendimento aos principios do provedor-recebedor e do usuario-pagador;

II - o reconhecimento de que a manutengéo, a recuperacio e a melhoria dos servigos ecossistémicos
contribuem para a qualidade de vida da populagio;

III - a utilizacdo do pagamento por servicos ambientais como instrumento de promog¢do do
desenvolvimento social, ambiental, econdmico e cultural das populagdes em area rural e urbana e
dos produtores rurais, em especial das comunidades tradicionais, dos povos indigenas e dos
agricultores familiares;

IV - a complementaridade do pagamento por servigos ambientais em relagéo aos instrumentos
de comando e controle relacionados a conservagdo do meio ambiente;
V - a integrag¢do e a coordenacdo das politicas de meio ambiente, de recursos hidricos, de

agricultura, de energia, de transporte, de pesca, de aquicultura e de desenvolvimento urbano, entre
outras, com vistas & manutengéo, a recuperagdo ou a melhoria dos servigos ecossistémicos;

s ANDRADE, Daniel Caixeta; ROMEIRO, Ademar Ribeiro. Servicos ecossistémicos € sua importincia para o
sistema econémico ¢ 0 bem-estar humano. Texto para discussdo n. 155. Campinas: [E/UNICAMP, 2009. p. 9.



VI - a complementaridade e a coordenagdo entre programas e projetos de pagamentos por servigos
ambientais implantados pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal, pelos Municipios, pelos
Comités de Bacia Hidrografica, pela iniciativa privada, por Oscip e por outras organiza¢des nao
governamentais, consideradas as especificidades ambientais e socioecondmicas dos diferentes
biomas, regides e bacias hidrograficas, e observados os principios estabelecidos nesta Lei;

VII - o reconhecimento do setor privado, das Oscip e de outras organizagdes ndo governamentais
como organizadores, financiadores e gestores de projetos de pagamento por servicos ambientais,
paralelamente ao setor publico, e como indutores de mercados voluntarios;

VIII - a publicidade, a transparéncia e o controle social nas relages entre o pagador e o provedor
dos servigos ambientais prestados;

IX - a adequagdo do imovel rural e urbano a legislagdo ambiental;

X - o aprimoramento dos métodos de monitoramento, de verificagdo, de avaliacdo e de certificacdo
dos servigos ambientais prestados;

X1 - o resguardo da proporcionalidade no pagamento por servigos ambientais prestados;

XII - a inclusdo socioecondmica e a regularizagdo ambiental de populagdes rurais em situagio de
vulnerabilidade, em consondncia com as disposi¢des da Lei n® 12.512, de 14 de outubro de 2011 .

De forma sucinta e com fundamento nas normas afetas ao assunto, o programa de
PSA, deverd ser gerido por 6rgdo que faz parte do Sisnama —Sistema Nacional de Meio
Ambiente envolve as seguintes etapas:

1) Identifica¢do do Servigo Ambiental: determinar qual servigo sera objeto de
pagamento por exemplo: i) conservagao de floresta nativa - desmatamento
evitado; ii) contribuigdo para a regulagdo do clima e a redugdo advindas de
desmatamento e degradacao florestal; 1iii) preserva¢do de nascentes; iv)
areas prioritarias para conservagao da biodiversidade v) manejo sustentavel
de sistemas agricolas, agroflorestais e agrossilvopastoris que contribuam
para captura e reten¢do de carbono e conservagdo do solo, da agua e da
biodiversidade e iv) proteger a beleza cénica (paisagem).

2) Arranjo institucional: ¢ definido ap6s o planejamento das agdes a serem
realizadas — o aspecto da governanca, que incluem estrutura organizacional
na gestdo do mecanismo e na condugao de atividades em campo, acordos ¢
contratos, sistema de monitoramento e avaliagdo.

3) Metodologia: Especificada no Edital de Chamamento Publico(habilitagdao
de inscritos; avaliagdo das propriedades e definicdo dos critérios de
pontuagdo de acordo com os indices ambientais definidos no edital).

4) Contrato de PSA ou Termo de Adesdo'’: Defini¢io de Provedores e
Pagadores: Identificar quem sdo os provedores de servigos ambientais e

quem sdo os pagadores de servigos ambientais;

Lei Federal n. 14.119, de 13 de janeiro de 2021, Institui a Politica nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais; e altera as Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, para adequa-las a nova politica.
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Art. 12. O regulamento definira as clausulas essenciais para cada tipo de contrato de pagamento por servigos
ambientais, consideradas obrigatorias aquelas relativas:

I - aos direitos e as obrigagdes do provedor, incluidas as a¢des de manutengdo, de recuperagdo e de melhoria
ambiental do ecossistema por ele assumidas e os critérios e os indicadores da qualidade dos servigos ambientais
prestados;

Il - aos direitos e as obrigacdes do pagador, incluidos as formas, as condi¢des e os prazos de realizagdo da
fiscalizacdo e do monitoramento;

III - as condi¢des de acesso, pelo poder publico, a area objeto do contrato e aos dados relativos as agdes de
manutengdo, de recupera¢do e de melhoria ambiental assumidas pelo provedor, em condi¢bes previamente
pactuadas e respeitados os limites do sigilo legal ou constitucionalmente previsto.

Paragrafo tinico. No caso de propriedades rurais, o contrato pode ser vinculado ao imével por meio da instituigio
de serviddo ambiental.

Art. 13. O contrato de pagamento por servigos ambientais deve ser registrado no Cadastro Nacional de
Pagamento por Servigos Ambientais.

Art. 14. Os contratos de pagamento por servicos ambientais que envolvam recursos publicos ou que sejam objeto
dos incentivos tributarios previstos no art. 17 desta Lei estardo sujeitos a fiscalizagio pelos orgdos competentes
do poder publico.

Paragrafo tinico. Os servigos ambientais prestados podem ser submetidos 4 validacgio ou a certificagdo por
entidade técnico-cientifica independente, na forma do regulamento.

Decreto Federal n. 13.018, de 11 de junho de 2026, que Regulamenta a Lei n. 14.119, de 13 de janeiro de 2021,
que institui a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais e o Programa Federal de Pagamento por
Servigos Ambientais, e dispde sobre o Comité Estratégico do Programa Federal de Pagamentos por Servigos
Ambientais e a Rede Nacional de Conhecimento sobre Pagamentos por Servigos Ambientais.

Art. 12. Os contratos de PSA firmados pelo Poder Publico federal deverdo cumprir os seguintes requisitos de
validade e condigdes:

I - inexisténcia de litigio judicial que comprometa a disponibilidade da area objeto do contrato;

II - inexisténcia de inadimpléncia do provedor em relagéo ao termo de ajustamento de conduta ou ao compromisso
ambiental firmado com os 6rgdos competentes, nos termos do disposto no art. 10. caput, inciso I. da Lein® 14.119.
de 13 de janeiro de 2021:

I11 - identificagdo de eventuais Onus reais incidentes sobre o imovel;

IV - comprovacdo de ciéncia dos titulares acerca das obrigac¢des de natureza propter rem,

V - inscri¢do dos imoveis rurais no Cadastro Ambiental Rural — CAR;

VI - inexisténcia de sobreposicdo da area objeto do contrato com areas embargadas pelos orgdos integrantes do
Sisnama, nos termos do disposto no art. 10. caput. inciso II. da Lein® 14.119. de 13 de janeiro de 2021; e

VII - nédo inscrigdo do pagador e do provedor de servigos ambientais no cadastro de empregadores que mantiveram
trabalhadores em condi¢des analogas a de escravo, instituido pelo ministério responsavel pelo referido registro,
em razdo de decisdo administrativa final relativa ao auto de infra¢io.

Paragrafo Ginico. O cumprimento do inciso V do caput sera dispensado nos casos de terras indigenas, territorios
quilombolas e outras areas legitimamente ocupadas por populagdes tradicionais, nos termos do disposto no art. 9°,
caput. inciso I, da Lein” 14.119. de 13 de janeiro de 2021.

Art. 13. O contrato de PSA ou termo de adesdo contera, além das clausulas obrigatorias de que trata o art. 12 da
Lein® 14.119. de 13 de janeiro de 2021, as seguintes clausulas:

I - identificagdo do provedor e do pagador de servigos ambientais, facultada a representagdo por meio de
procuragio;

11 - descri¢do clara do objeto, com a defini¢do das atividades e dos resultados ambientais esperados;

I11 - formas e instrumentos de comprovagdo da prestagdo do servigo ambiental, incluidos parametros, indicadores,
periodicidade e responsabilidade pelo monitoramento;

IV - localizagdo georreferenciada do territorio da prestacdo do servigo ambiental, quando aplicavel;

V - modalidade, valor e periodicidade da remuneragio;

VI - prazo de vigéncia e data de assinatura do contrato;

VII - previsdo de sucessdo contratual em caso de transferéncia, a qualquer titulo, do imével ou de fragdes que
afetem a area contratada, quando aplicavel;

VIII - consequéncias do descumprimento das clausulas contratuais;

IX - declara¢io de ciéncia e compromisso de cumprimento das salvaguardas socioambientais previstas no art. 4°;
e

X - demais informagdes necessarias a caracterizagdo da iniciativa, do projeto ou do programa, na forma
estabelecida em ato do 6rgédo gestor da PNPSA.

§ 1° Na hipotese de servigos ambientais sem delimitagdo territorial especifica, o instrumento contratual a ser
registrado devera conter elementos descritivos e comprobatorios adequados a natureza do servigo ambiental



5) Valoragdo e Remuneracéo: Calcular o valor do pagamento, que pode ser
pagamento direto, monetario ou ndo monetario, bens ou servigos e fixar a
forma de repasse.

6) Monitoramento e Verificacdo: Os pagadores ¢ os provedores de servigos
deverdo pactuar meios de monitoramento incluidos nos instrumentos
contratuais, acompanhar a efetividade das ag¢Ges ¢ a geragao dos servigos
ambientais(comprove que tais praticas contribuem para a melhoria da

qualidade de vida), garantindo a transparéncia e presta¢do de contas.

A remuneragdo prevista no PSA ndo possui natureza assistencial ou indenizatoria.
Ao reconhecer economicamente o proprietario, possuidor ou demais provedores de servigos
ambientais que adotam praticas compativeis com a conservacdo dos recursos naturais,
especialmente em projetos relacionados a prote¢ao da agua, das florestas e da biodiversidade,
o0 instrumento promove a internalizagdo das externalidades ambientais positivas geradas por
essas atividades.'!

Essa l6gica encontra fundamento no principio do protetor-recebedor, segundo o
qual aquele que conserva ou recupera 0 meio ambiente deve ser reconhecido pelos beneficios
que proporciona a coletividade. Em complemento, dialoga com o principio do usudrio-
pagador, pelo qual aqueles que usufruem dos beneficios proporcionados pelos servigos
ecossistémicos contribuem para sua manutengdo. O Pagamento por Servigos Ambientais
constitui, assim, um dos principais instrumentos econdmicos da politica ambiental voltados a
concretizagao desses principios.

A utilizacdo do Pagamento por Servigos Ambientais aproxima-se da denominada

Administracao Publica fomentadora, prevista no art. 41, inciso I, da Lein. 12.651/2012 (Cdédigo

prestado, na forma estabelecida em ato do 6rgdo gestor do PNPSA, em substituicdo a localizagio georreferenciada
do territorio a que se refere o inciso [V do caput.

§ 2° Naio serdo considerados como contratos de PSA aqueles firmados entre o poder concedente e o concessionario
de servicos publicos, ou aqueles firmados entre o concessionario de servigos publicos e os usuarios, quando
referentes as atividades concedidas.

Art. 14. Os contratos de PSA firmados pelo Poder Publico, inclusive pelos entes federativos, poderio ocorrer por
termo de adesdo, na forma estabelecida pelo 6rgao gestor do PNPSA.

Paragrafo tnico. O instrumento de contratacido firmado com povos indigenas, comunidades quilombolas, povos e
comunidades tradicionais, agricultores familiares e catadores de materiais reciclaveis podera adotar modelos
simplificados e culturalmente adequados, com linguagem acessivel que assegure a compreensio plena dos direitos
e das obrigagdes.

I GRANZIERA, Maria. 25. Instrumentos Econémicos da Politica Ambiental In: GRANZIERA, Maria. Direito

Ambiental.  Editora  Foco. 2024. Disponivel em:  https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/direito-
ambiental/5573164357. Acesso em: § de Julho de 2026.
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Florestal) O art. 41, inciso I, da Lei n. 12.651/2012 (Cddigo Florestal) prevé a utilizacdo de
medidas de apoio e incentivo a conserva¢do do meio ambiente, permitindo ao Poder Publico
estimular comportamentos ambientalmente desejaveis por meio de mecanismos de fomento,
em substitui¢io ou complemento aos tradicionais instrumentos coercitivo'?

Nessa modalidade de atuagdo estatal, a Administragdo busca induzir condutas de
interesse publico mediante incentivos econdmicos, financeiros ou patrimoniais, em vez de
impor obriga¢des ou restri¢cdes. '

A necessidade de fortalecimento e articulagdo entre o poder publico, organizac¢des
da sociedade civil, produtores rurais ¢ comunidades locais, aliados ao aprimoramento da
governanga ambiental contribuird ainda mais para a efetividade dessa politica em prol do bem
comum(art. 225 da CF/1988).

Para melhor efetividade do PSA, ele devera integrar-se as demais politicas setoriais
e ambientais, em especial a Politica Nacional de Recursos Hidricos, a Politica Nacional de
Biodiversidade, a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, a Politica Nacional de Educagao
Ambiental, ao Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao, dentre outras fixadas no art. 4°,
§ 2° da Lei do PNPSA.

Assim, o Pagamento por Servigos Ambientais representa uma das mais relevantes
manifestagdes dos instrumentos econdmicos da politica ambiental brasileira. Ao associar
incentivos financeiros a conservac¢do dos recursos naturais, 0 PSA fortalece a implementagdo
de politicas publicas voltadas a prote¢do da biodiversidade, a seguranga hidrica, a mitigagao
das mudangas climaticas e ao desenvolvimento sustentavel, valorizando o papel desempenhado
pelos provedores de ambientais'* e promovendo maior integragdo entre conservagio ambiental

e desenvolvimento econémico.

3. 0 PIONEIRISMO DA POLITICA ESTADUAL DE PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS

A implementag@o de instrumentos econdmicos voltados a conservagdao ambiental

em Mato Grosso do Sul antecede a instituigdo da Politica Nacional de Pagamento por Servigos

12 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 16.

3 MELLO, Célia. O fomento da Administracio Pablica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 94.

“rServigos ambientais sdo definidos como “fluxo de materiais, energia e informagio de estoques de capital natural
que sdo combinados ao capital de servicos humanos para produzir bem-estar aos seres humanos." (GRANZIERA,
Maria. 25. Instrumentos Econémicos da Politica Ambiental In: GRANZIERA, Maria. Direito Ambiental. Editora
Foco. 2024. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/direito-ambiental/5573164357 . Acesso em: 8
de Julho de 2026.)




Ambientais (PNPSA). A relevancia ambiental do Estado, caracterizado pela presenca dos
biomas Pantanal e Cerrado, por importantes bacias hidrograficas e por expressiva atividade
agropecuaria, impulsionou a constru¢do de politicas publicas destinadas a conciliagdo entre
conservacdo ambiental, desenvolvimento sustentdvel e valorizagdo dos servigos
ecossistémicos.

Esse contexto permitiu que Mato Grosso do Sul figurasse entre os estados pioneiros
na institucionaliza¢do do Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), iniciando um processo de
evolugao normativa posteriormente fortalecido pelo marco regulatério federal.

A criacao do PSA em Mato Grosso do Sul teve inicio com a Lei Estadual n.
5.235/2018, que instituiu a Politica Estadual de Preservagdo dos Servicos Ambientais e criou o
Programa Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PESA).

Editada antes da existéncia de um marco juridico nacional sobre o tema, a norma
evidenciou o protagonismo do Estado ao reconhecer os servigos ambientais como ativos
estratégicos para a conservacdo da biodiversidade e ao instituir mecanismos de incentivo
econdmico voltados a sua prote¢ao.

Por meio do Decreto Estadual n. 15.323/2019, a politica passou a contar com
regulamentag¢do propria, que disciplinou sobre o Comité Gestor ¢ Regulador do Programa
Estadual de Pagamentos de Servicos Ambientais, instituiu o Cadastro dos Programas e dos
Subprogramas de Prestacdo de Servigos Ambientais (PSA) e sobre a emissdo do Certificado de
Servigos Ambientais (CSA).

A época, o decreto atendeu as necessidades de operacionalizagio da politica
estadual edificado com base na estrutura da Lei n. 5.235/2018, e, atualmente necessita de

atualizagdo em consondancia com a Lei Estadual n. 6.526/2025.
3.1 A evolugio do marco federal — reorganizacao da politica estadual

A edigdo da Lei Federal n. 14.119/2021, que instituiu a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), representou importante avango ao uniformizar
conceitos, principios e diretrizes para implementa¢do do PSA em ambito nacional.

Nesse cenario de amadurecimento institucional, Mato Grosso do Sul promoveu
profunda revisédo de sua politica estadual, mediante a edi¢do da Lei Estadual n. 6.526/2025, que
reorganizou a Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PEPSA), o Programa

Estadual de Pagamento por Servicos Ambientais (PESA) e o Sistema de Gestdo.
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Essa reorganizacdo da PEPSA consolidou um modelo de governanca mais
moderno, incorporando mecanismos de certificagdo dos servicos ambientais, instrumentos
economicos de financiamento, Banco de Dados das Operagdes de PSA, ativos ambientais e
projetos de carbono jurisdicional, aproximando a politica estadual das tendéncias nacionais e
internacionais de governanga ambiental.

A comparacao entre a Lei Federal n. 14.119/2021, o Decreto Federal n. 13.018/2026
e a Lei Estadual n. 6.526/2025 evidencia elevado grau de convergéncia entre os marcos
normativos.

Os principios, objetivos e instrumentos estruturantes da Politica Nacional
encontram correspondéncia na legislacdo sul-mato-grossense, especialmente quanto ao
reconhecimento do PSA como instrumento de politica publica ambiental, a valorizagao dos
provedores de servigos ambientais, ao fortalecimento da governanga, a diversificagao das fontes
de financiamento e a integracdo entre conservagdo da biodiversidade, desenvolvimento
sustentavel e politicas climaticas.

Ao mesmo tempo, a legislagdo estadual apresenta solu¢des proprias que ampliam a
efetividade da politica publica. A instituicdo do Banco de Dados das Operagdes de PSA, a
disciplina dos Certificados de Servigos Ambientais, a valorizagdo dos ativos ambientais ¢ a
previsdo de projetos de carbono jurisdicional demonstram que a Lei n. 6.526/2025 ndo apenas
reproduziu as diretrizes nacionais, mas adaptou-as as especificidades ambientais e institucionais
de Mato Grosso do Sul.

Essa opgdo legislativa refor¢ga a autonomia estadual na implementagdo de
instrumentos econdmicos de prote¢ao ambiental, em consonancia com o modelo cooperativo
adotado pela Constituigdo Federal.

A publicacdo do Decreto Federal n. 13.018/2026 também ndo evidencia
incompatibilidades com a legisla¢do estadual. Ao contrario, diversos mecanismos detalhados
pelo regulamento federal ja se encontram contemplados, de forma expressa ou implicita, na Lei
Estadual n. 6.526/2025, o que demonstra o alinhamento entre os dois sistemas normativos. As
diferencas identificadas concentram-se, predominantemente, no grau de detalhamento dos
procedimentos operacionais, sem comprometer a coeréncia entre o marco federal e a politica
estadual.

A analise desenvolvida permite concluir que o principal desafio para a consolidagao
da Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais ndo reside na alteragdo da Lei

Estadual n. 6.526/2025, mas no aperfeigoamento de sua regulamentagao.



Nesse contexto, a atualizagdo do Decreto Estadual n. 15.323/2019 mostra-se
necessaria para adequa-lo a nova estrutura da PEPSA, disciplinando aspectos relacionados ao
Banco de Dados das Operagdes de PSA, aos Certificados de Servicos Ambientais, as
metodologias de monitoramento, Mensuragdo, Relato e Verificagdo (MRV), bem como aos

mecanismos de governanga e transparéncia.

4. IMPLEMENTACAO DO PSA NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL
4.1 Programa PSA Uso Miiltiplo Rios Cénicos

A evolugdo normativa do Pagamento por Servicos Ambientais em Mato Grosso do
Sul foi acompanhada pela implementacdo de programas voltados a conservagdo da
biodiversidade, a protec¢ao dos recursos hidricos e ao fortalecimento das politicas climaticas.

Entre essas iniciativas, destaca-se o Programa PSA Uso Multiplo Rios Cénicos
estruturado com fundamento na legislagdo estadual e voltado a valorizagdo dos servigos
ecossistémicos.

O Programa PSA Uso Multiplo Rios Cénicos'’, instituido pela Resolugdo
SEMAGRO n. 717/2020, com fundamento na Lei Estadual n. 5.235/2018, constitui uma das
primeiras experiéncias de implementagdo do Pagamento por Servigos Ambientais no Estado.
Desenvolvido na regiao de Bonito e da Serra da Bodoquena, o programa incentiva, por meio de
pagamentos aos provedores de servigos ambientais, agoes de conservagdo da vegetagdo nativa,
protecdo dos recursos hidricos, restauracdo ecoldgica ¢ adogdo de sistemas produtivos
sustentaveis.

O PSA Uso Multiplo Rios Cénicos, criado pela Resolugao SEMAGRO 717/2020
e implementado nas microbacias da Bacia do Rio Miranda, integra as agdes desenvolvidas pela
SEMADESC, com recursos provenientes do Fundo de Defesa ¢ de Reparagdo de Interesses
Difusos Lesados — FUNLES e tem como objetivo incentivar proprietarios rurais/provedores a
desenvolver agdes para gerar e manter os servigos dos ecossistemas em paisagens produtivas,
incentivando a conservagdo de vegetacdo nativa, a restauragdo ecoldgica e a adogdo de sistemas
produtivos sustentaveis em imoveis rurais, a fim de preservar e melhorar os servigos

ecossistémicos na regiao.

1> Disponivel em: https://www.semadesc.ms.gov.br/wp-content/uploads/2023/06/PSA_Resumo.pdf Acesso em:
12 de julho de 2026.
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O primeiro edital (Edital SEMAGRO/FUNLES 002/2021), publicado no Diario

Oficial Eletronico n. 10.713, de 21 de dezembro de 2021, p. 58, contemplou as bacias do Rio

Formoso e do Rio da Prata, nos municipios de Bonito e Jardim, totalizando 5.411,02 hectares.

O lancamento do segundo edital (Edital SMEADESC/FUNLES 012/2023)

ampliou a drea de abrangéncia das microbacias para as bacias do Rio Betione e do Rio Salobra,

contemplando os municipios de Bonito, Jardim, Miranda ¢ Bodoquena. No edital de 2023, a

area de abrangéncia das ag¢des foi ampliada para 5.660,298 hectares, assim como o nimero de
participantes.

Os editais financiados com recursos do Fundo de Defesa e de Reparagdo de

Interesses Difusos Lesados (FUNLES) contemplaram aproximadamente 11.071,318

hectares de areas sob adesao voluntaria, abrangendo os municipios de Bonito, Jardim,

Miranda e Bodoquena. A experiéncia evidencia a efetividade do PSA como instrumento de

conservacdo ambiental, conciliando incentivos econdmicos, protecdo dos recursos naturais e

desenvolvimento sustentavel.

4.2 Programa de Pagamento por Servicos Ambientais do Bioma Pantanal (PSA
Bioma Pantanal)'® contempla dois Subprogramas - Conservagdo e Valorizagdo da
Biodiversidade (PSA Conservacido) e o PSA Prevengdo e Combate aos Incéndios Florestais
(PSA Brigadas), instituido pela Resolu¢io SEMADESC n. 095/2025'7, com fundamento na
Lei n. 5.235/2018 destinados a diferentes acoes no Estado.

O PSA Bioma Pantanal integra o Pacto pelo Pantanal e constitui iniciativa voltada
ao incentivo a conservagdo da vegetacdo nativa, a prote¢do da fauna silvestre, a restauragio
ecologica e ao fortalecimento de comunidades tradicionais.

O Programa ¢ financiado com recursos do Fundo Estadual de Desenvolvimento

Sustentavel do Bioma Pantanal (Fundo Clima Pantanal), criado pela Lei do Pantanal, Lei

6 Lei n. 6.610, de 18 de dezembro de 2023, que dispde sobre a conservagio, a protegiio, a restauragiio € a
exploracio ecologicamente sustentavel da Area de Uso Restrito da Planicie Pantaneira (AUR-Pantanal), no &mbito
do Estado de Mato Grosso do Sul, e cria o Fundo Estadual de Desenvolvimento Sustentavel do Bioma Pantanal;
Decreto n. 16.388, de 16 de fevereiro de 2024, que Regulamenta a Lei 6.160, de 18 de dezembro d; 2023, que
dispde sobre a conservagio, a protecdo, a restauracdo e a exploracdo ecologicamente sustentavel da Area de Uso
Restrito da Planicie Pantaneira (AUR-Pantanal), no ambito do Estado de Mato Grosso do Sul, na forma que
especifica, e da outras providéncias.

7 Resolugio SEMADESC N. 095, de 27 de marco de 2025, Institui o Programa de Pagamento por Servigos
Ambientais — PSA Bioma Pantanal para incentivar a provisdo e manutenc¢io dos servigos ambientais,
promovendo a conservagido de ecossistemas, a restauracdo ecologica e o desenvolvimento sustentavel no Bioma
Pantanal.



Estadual n. 6.160/2023 e regulamentado pelo Decreto Estadual n. 16.556/2025, com aporte
inicial do Governo do Estado no valor de R$ 40.000.000,00

O PSA Conservacao ¢ voltado exclusivamente a proprietarios rurais do Pantanal
que preservam areas de vegetacdo nativa além do minimo exigido por lei. Seu objetivo €
remunerar proprietarios que ja desenvolvem agdes de protegdo e conservagao do meio ambiente
no Pantanal sul-mato-grossense, sem alterar, interferir ou restringir o funcionamento da
propriedade.

O Edital SEMADESC/Fundo Clima Pantanal n. 006/2025, publicado no Didrio
Oficial Eletronico n. 11.887, de 16 de julho de 2025, p. 37, fixou remuneragdo por Area de
Excedente de Vegetagao Nativa (AEVN), nas formagdes florestal, savanica e campestre, no
valor de R$ 55,47 por hectare/ano, com limite maximo de R$ 100.000,00 por proprietario,
podendo alcancar R$ 300.000,00 para grupo econdémico com até trés propriedades inscritas.

A classificagdo considera componentes de protecdo, conservagdo e restri¢do,
incluindo qualidade da gestdo ambiental, localizacao estratégica do imodvel, proximidade ou
inser¢dao em areas de amortecimento de Unidades de Conservagao, sobreposicao a corredores
ecoldgicos, tamanho da area de vegetagdo nativa excedente e agdes de prevengdo e combate a
incéndios florestais.

Em suma, o Edital teve por objeto a sele¢dao de proprietarios de imoveis rurais
localizados nos limites do Bioma Pantanal, para participag¢do no Programa de Pagamentos por
Servigos Ambientais PSA — Pantanal, subprograma Conservacdo e valorizagdo da
biodiversidade, conforme os padroes estipulados no Edital e pelo termo de adeséo a ser firmado
com os provedores selecionados.

O Agente Executor: A Fundag¢ao Educacional para o Desenvolvimento Rural —
FUNAR, que tem por finalidade atender aos produtores rurais que tiverem interesse em
participar do citado Edital auxiliando em todo o processo de inscrigdes, divulgacdo do Edital e
acompanhamento dos provedores durante a vigéncia do termo de adesio.

Os Termos de Adesdo registram 40 provedores formalizados, com érea total dos
imoveis de 369.980,8802 hectares, Arca de Excedente de Vegetagdao Nativa de 112.098,7857
hectares e valor total de R$ 2.961.274,95.

Também foram registrados, no levantamento de areas, 74.624,0949 hectares de
Reserva Legal (RL), 13.343,7753 hectares de Area de Preservacdo Permanente (APP) declarada
e 16.934,5347 hectares de APP refinada. A vigéncia das obrigacoes se estende até 31 de
dezembro de 2026. O Resultado Final da Primeira Chamada foi publicado no Diario Oficial
Eletronico n. 12.021, de 12 de dezembro de 2025.
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O Edital de Chamamento Publico SEMADESC/Fundo Clima Pantanal n. 006/2025,
Segunda Chamada, teve a divulgacio do resultado final do processo de sele¢do divulgado, no
dia 14 de julho de 2026, no Diario Eletronico n. 12.221, de 14/07/2026, p. 18, contando no
Quadro 1, as propriedades classificadas de acordo com o Grupo Prioritario, o Indice de Servigos
Ambientais(ISA), a Area de Excedente de Vegetagio Nativa (AEVN) e o Valor do Pagamento
de Servicos Ambientais a ser recebido (VPSA Final), cujos proponentes serdo convocados pela
Fundagao Educacional para o Desenvolvimento Rural (FUNAR) para assinatura do Termo de
Adesao, a partir do dia 14/07/26.

O PSA Prevencio e combate a incéndios florestais (PSA Brigadas) — tem como
objetivo apoiar financeiramente projetos destinados a comunidades tradicionais, organizagdes
da sociedade civil, brigadas voluntarias, comunitarias ou particulares e propriedades rurais com
acdes de preven¢do, combate inicial a incéndios florestais e resgate de fauna. O Edital
SEMADESC/Fundo Clima Pantanal n. 004/2025, publicado no Didrio Oficial Eletrénico n°
11.819, de 5 de maio de 2025, destinou-se a selegdo de Organizagdes da Sociedade Civil para
projetos de prevencao de incéndios florestais e fortalecimento de brigadas em zonas prioritarias
do Bioma Pantanal.

O citado edital formalizou 13 projetos, distribuidos em sete instituigdes, com
investimento total de R$ 6.166.934,32, localizados nas regides da Nhecolandia, Nabileque,
Serra do Amolar, Porto Esperanca, Porto Rolon, Curva do Leque e Salobra, abrangendo agdes
em Terras Indigenas, Unidades de Conservagdo e comunidades tradicionais.

Os Programas PSA Pantanal e Subprogramas PSA Conservagao e PSA Brigadas

encontram-se em andamento.

5. CONCLUSAO ARTICULADA

O Pagamento por Servigos Ambientais consolidou-se, nas ultimas décadas, como
um dos mais relevantes instrumentos econdmicos de politica ambiental, contribuindo para a
valorizagdo dos servigos ecossistémicos, a conservacao da biodiversidade ¢ o enfrentamento
das mudangas climaticas.

A evolucdo desse instrumento evidencia a transicdo de um modelo de atuacao
estatal baseado predominantemente em mecanismos de comando e controle para uma
abordagem que incorpora incentivos econdmicos como estratégia de promogao da conservagao

ambiental e do desenvolvimento sustentavel.



Nesse contexto, a presente pesquisa buscou analisar como essa evolugdo normativa
se refletiu no Estado de Mato Grosso do Sul e quais os seus desdobramentos diante da
regulamenta¢do federal promovida pela Lei Federal n. 14.119/2021 e pelo Decreto Federal n.
13.018/2026.

O estudo evidenciou que Mato Grosso do Sul desempenhou papel pioneiro na
institucionalizacao do Pagamento por Servicos Ambientais ao editar, em 2018, a Lei Estadual
n. 5.235, antecipando-se a criag¢do da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.

A experiéncia acumulada durante a vigéncia desse primeiro marco normativo
permitiu ao Estado estruturar programas voltados a protecdo dos recursos hidricos, da
biodiversidade e da vegetacdo nativa, consolidando mecanismos de incentivo econdmico que
demonstraram a viabilidade do PSA como instrumento de politica publica ambiental.

Os casos analisados, em especial o Programa PSA Uso Multiplo Rios Cénicos,
evidencia que a politica estadual ultrapassou o plano normativo, alcancando resultados
concretos por meio da remuneragdo de provedores de servigos ambientais, da conservagdo de
areas estratégicas, da protecdo dos recursos naturais ¢ do fortalecimento das politicas climaticas.

Essas experiéncias contribuiram para o amadurecimento institucional da politica
estadual e forneceram importantes subsidios para sua posterior reorganizagao.

Nesse cenario, a edig¢do da Lei Estadual n. 6.526/2025 representa a consolidacdo de
um novo estagio da Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais. A reorganizagao
da Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais (PEPSA), do Programa Estadual
de Pagamento por Servigos Ambientais (PESA) e do Sistema de Gestao incorporou os avangos
decorrentes da experiéncia pratica acumulada pelo Estado e fortaleceu os mecanismos de
governanga, financiamento, certifica¢do, monitoramento, transparéncia e valorizag¢ao dos ativos
ambientais.

A andlise comparativa desenvolvida ao longo deste trabalho confirmou a hipdtese
inicialmente proposta. Verificou-se que a Lei Estadual n. 6.526/2025 apresenta elevado grau de
convergéncia com a Lei Federal n. 14.119/2021 e com o Decreto Federal n. 13.018/2026,
incorporando os principais fundamentos e instrumentos estruturantes da Politica Nacional de
Pagamento por Servigos Ambientais.

Ao mesmo tempo, a legislacdo sul-mato-grossense preservou solugdes proprias
compativeis com as caracteristicas ambientais e institucionais do Estado, especialmente quanto
aos mecanismos de gestdo, aos ativos ambientais e a integra¢do da politica estadual as

estratégias de conservagdo da biodiversidade e de enfrentamento das mudancas climaticas.
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A pesquisa também demonstrou que a regulamenta¢do federal ndo impde alteragdes
ao marco legal estadual, mas evidencia a necessidade de aperfeicoamento dos atos infralegais
responsaveis pela operacionalizag¢ao da politica publica.

Nesse sentido, a atualiza¢do do Decreto Estadual n. 15.323/2019 ¢ da Resolucdo
SEMADESC n. 095/2025 mostra-se recomendavel para incorporar procedimentos relativos ao
monitoramento, mensuragao, reporte e verificacdo (MRV), aos instrumentos contratuais, a
interoperabilidade entre os sistemas de informagdo, a transparéncia e as demais diretrizes
estabelecidas pelo Decreto Federal n. 13.018/2026.

Conclui-se, portanto, que Mato Grosso do Sul dispde atualmente de um marco
Jjuridico consistente e de experiéncias praticas que o posicionam entre os Eestados brasileiros
mais avangados na implementagdo do Pagamento por Servigos Ambientais.

A trajetoria construida demonstra que a efetividade dessa politica publica resulta
da combinagdo entre evolucdo normativa, fortalecimento institucional e implementacdo de
programas concretos de incentivo a conservacao ambiental.

A continuidade desse processo dependera, sobretudo, do aperfeicoamento da
regulamentacdo infralegal e da consolidagao dos instrumentos de governanga € monitoramento,
assegurando maior seguranga juridica, eficiéncia administrativa e efetividade a Politica
Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais.

Por fim, espera-se que o presente estudo contribua para o aperfeigoamento da
politica publica estadual e para o debate juridico acerca dos instrumentos econdmicos de
protecdo ambiental, demonstrando que a experiéncia de Mato Grosso do Sul evidencia ser
possivel conciliar conservagao da biodiversidade, valorizagao dos servigos ecossistémicos e
desenvolvimento sustentavel por meio de um modelo normativo sélido, articulado e

efetivamente implementado.
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EMPRESAS ESTATAIS COMO INSTRUMENTOS DE SOBERANIA
DIGITAL E REGULACAO DE MERCADOS DE DADOS

Beatriz Silva Schiller’

RESUMO

O presente artigo analisa a atuacdo de empresas estatais em mercados digitais
estratégicos, notadamente servigos de computagdo em nuvem, identidade digital e gestao de
bases de dados governamentais, como expressdo contemporanea do dirigismo econdmico
constitucionalmente autorizado pelo art. 173 da CF/1988. Parte-se da premissa de que a
digitalizagio da Administragdo Publica desloca disputas de poder econdémico para novos
espagos, nos quais empresas estatais de tecnologia da informagao, a exemplo de iniciativas
como "Nuvem de Governo" e "Nuvem Soberana", assumem simultaneamente a condi¢ao de
agentes de mercado e de infraestruturas criticas. Objetivou-se determinar em que medida essa
atuacao pode ser compreendida como instrumento legitimo de regulagao estrutural de mercados
de dados voltado a soberania digital, e quais os limites juridico-constitucionais que a
condicionam, a luz da livre concorréncia, da funcdo social da empresa e da prote¢ao de dados
pessoais. Os resultados indicam que a presenca estatal nesses mercados ¢ compativel com a
ordem econdmica constitucional apenas quando demonstrado interesse publico qualificado e a
insuficiéncia de alternativas regulatorias menos intrusivas, condicionando-se, ainda, a
coeréncia entre a atuagao concreta da estatal e sua finalidade publica, a mecanismos efetivos de
compliance, controle externo e participagdo social, e a integracdo ao regime da LGPD. Na
auséncia desses elementos, a atuagdo estatal tende a produzir concentragdo de mercado,

dependéncia tecnoldgica e captura politico-econdmica pouco transparente.

Palavras-chave: Poder econdmico; empresas estatais; soberania digital; mercados de dados;

prote¢do de dados pessoais.
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INTRODUCAO

A atuacdo direta do Estado no dominio econdmico por intermédio de empresas
publicas e sociedades de economia mista, condicionada a presenca de relevante interesse
coletivo ou imperativo de seguran¢a nacional, assume papel decisivo na organizagao e

funcionamento de determinados mercados.

A transformagdo digital do Estado e da economia desloca parte desse debate para
mercados digitais estratégicos, notadamente aqueles relacionados a computagdo em nuvem para
orgdos publicos, identidade digital e gestdo de grandes bases de dados governamentais. Projetos
como “Nuvem de Governo” ou “Nuvem Soberana’ passaram a associar a atuagdo de empresas
estatais de tecnologia da informacdo a objetivos explicitos de soberania digital, prote¢do de

dados sensiveis e redugao da dependéncia em relagao a grandes provedores privados globais.

Diante desse cendrio, e partindo da premissa de que a atuagdo direta de empresas
estatais em mercados digitais estratégicos constitui modalidade contemporanea de dirigismo
econdmico voltado ao interesse publico, esta pesquisa busca investigar quais sdo os limites
juridico-constitucionais que legitimam essa atuacao, especialmente a luz dos principios da livre

concorréncia, da funcao social da empresa e da protegdo de dados pessoais.

Para enfrentar esse problema, o objetivo geral é identificar critérios de legitimidade
constitucional para a atuagdo de empresas estatais de tecnologia da informag¢ao em mercados
digitais estratégicos, articulando a ordem economica constitucional, a teoria juridica das
empresas estatais e o regime de prote¢do de dados pessoais. Para tanto, o texto esta estruturado
em trés sec¢oes, além desta introdugio e das consideragdes finais. A primeira se¢do recupera os
fundamentos constitucionais da func¢do social das empresas estatais, delimitando o que autoriza
a atuacdo direta do Estado no dominio econdmico. A segunda secdo examina o conceito de
soberania digital e propde critérios de legitimidade para a atuagdo estatal em mercados de
dados. A terceira se¢ao enfrenta os limites dessa atuagdo, riscos concorrenciais, captura politica
e econdmica ¢ protecao de dados pessoais, ilustrando essas questdes a partir do caso da Nuvem

de Governo.
1 DA FUNCZ\O SOCIAL DAS EMPRESAS ESTATAIS

A Constituicdo de 1988 (CF/1988) estrutura a ordem econémica com base na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, expressamente orientada a realizag¢ao da

Jjustica social (art. 170, caput). Destacam-se os principios da soberania nacional, propriedade
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privada, fun¢do social da propriedade, livre concorréncia, defesa do consumidor e reducdo das
desigualdades regionais e sociais. EROS GRAU (2018) sustenta que a ordem econdmica
constitucional ndo é um “quadro neutro”, mas um projeto normativo que condiciona o exercicio
da liberdade econdmica a realizacao de objetivos de natureza social ¢ democratica.

Lado outro, COMPARATO (1996) ha muito destaca a contradi¢do de se falar em
funcdo social das empresas no regime capitalista, em que o que se espera delas ¢,
primordialmente, eficiéncia lucrativa, sendo uma incongruéncia esperar que o sistema
empresarial deva sacrificar o lucro em prol de suprir caréncias sociais € promover justi¢a social
da nagdo brasileira, especialmente em se tratando de empresas multinacionais.

A critica ndo elimina totalmente a no¢do da fun¢do social das empresas, mas, ao
contrario, recoloca-a no lugar que lhe € proprio: deixa de ser vista como atributo inato da
empresa capitalista e passa a ser tratada como parametro juridico de controle, a ser utilizado
pelo Poder Publico. E precisamente nesse ponto que se abre espago para distinguir, no interior
do proprio sistema capitalista, entre empresas privadas voltadas primordialmente a
maximiza¢do do lucro e empresas estatais institucionalmente vocacionadas ao atendimento de
fins publicos.

Se, no caso da empresa privada, a eficiéncia lucrativa constitui a finalidade imediata e
o atendimento de necessidades sociais surge, quando muito, como efeito colateral da
concorréncia em mercados minimamente regulados, a empresa estatal ¢ criada por ato de
vontade constitucionalmente qualificado (art. 173 c/c art. 37, XIX, CF/1988), justamente
porque se reconhece que determinados interesses — ligados a seguranca nacional, ao relevante
interesse coletivo ou a gestdo de infraestruturas estratégicas — nao podem ser abandonados a
l6gica da acumulagdo privada. Nessas hipoteses, o lucro deixa de ser o fim em si mesmo e passa
a desempenhar funcdo instrumental: condicdo de sustentabilidade econdmico-financeira da
estatal, mas subordinada a realizacdo de uma finalidade publica previamente definida.

A Constitui¢ao admite multiplas formas de intervencgao estatal na economia, como bem
destacado por PETTER (2008): regulacdo, fomento e participagao direta, mas condiciona esta
ultima a critérios de excepcionalidade e justificativa material qualificada. Empresas estatais
sa0, nessa chave, instrumentos de dirigismo econdmico, por meio dos quais o Estado ingressa
em mercados especificos para induzir resultados considerados socialmente desejaveis, como
universalizagdo de servigos, estabilidade econdmica, protecdo de setores estratégicos ou
desenvolvimento regional. Essa perspectiva é retomada por GARCIA (2015), que vincula

diretamente fungdo social da empresa e desenvolvimento nacional, ressaltando que empresas
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estatais, quando bem desenhadas, podem operar como instrumentos de politicas publicas
estruturantes.

Esse quadro normativo e tedrico € decisivo para a analise da atuacdo de empresas
estatais em mercados digitais em novos espacos de poder econdmico, entre os quais se incluem
os mercados digitais de dados e de infraestrutura tecnolégica. A questao passa a ser se, também
nesses contextos, existe interesse publico qualificado, se a participagao direta do Estado ¢
necessaria e proporcional e se a forma-empresa é manejada em conformidade com os principios

da ordem econdmica constitucional.

2 SOBERANIA DIGITAL E MERCADOS DE DADOS

A digitalizagdo da Administragao Publica, marcada pela expansao de servigos
eletronicos, integracdo de cadastros, adog¢do de identidades digitais e uso intensivo de
computa¢ao em nuvem, reconfigurou o funcionamento de politicas plblicas em 4reas sensiveis,
como saude, previdéncia, arrecadagdo tributdria, seguranga publica e justica, que passaram a
assentar-se sobre complexas infraestruturas digitais. Nessas infraestruturas, dados pessoais e
dados sensiveis de milhdes de cidaddos sdo armazenados, tratados e¢ compartilhados
cotidianamente, de modo que a opg¢do por empresas estatais de tecnologia da informagao para
opera-las ja ndo pode ser tratada como questio meramente técnica, adquirindo relevancia
Juridica na perspectiva da ordem econdmica e da soberania digital.

Nessa conjuntura, o debate sobre soberania digital ganha novos contornos. A
expressao remete a capacidade de um Estado definir, implementar e controlar politicas
tecnologicas essenciais para o funcionamento de sua economia e de suas instituigdes publicas,
reduzindo dependéncias estruturais em relagdo a agentes estrangeiros e garantindo que dados
governamentais e de cidaddos estejam submetidos a sua jurisdi¢do e ao seu ordenamento
juridico. Tal discussdo insere-se no contexto mais amplo de assimetrias globais de poder
econdmico e tecnologico, em que grandes plataformas e provedores multinacionais concentram
capacidades computacionais, infraestrutura de data centers ¢ know-how técnico.

A criagao de projetos de “Nuvem de Governo” ou “Nuvem Soberana”, operados ou
coordenados por empresas estatais de tecnologia da informagao, € apresentada, nesse cenario,
como estratégia de materializagdo da soberania digital (BRASIL, 2025). Trata-se de
infraestrutura em nuvem de gestdo nacional, hospedada em data centers sob controle estatal,
concebida para armazenar, processar e proteger dados sensiveis do Poder Pablico em territério
brasileiro, em conformidade com a legislag¢@o interna de seguranca da informagdo e protecdo

de dados. Sob coordenacdao do Ministério da Gestao e da Inovacao em Servigos Publicos, em
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parceria com SERPRO e DATAPREYV, essa arquitetura € justificada como meio para 1) reforcar
a protecdo contra ameacas cibernéticas; 11) assegurar que dados governamentais e bases
sensiveis permane¢am sob controle de entidades sujeitas ao direito publico interno; e iii) reduzir
a dependéncia de servigos prestados por grandes provedores privados globais (SERPRO, 2025).
Ao mesmo tempo, tais iniciativas deslocam as estatais para segmentos de mercado em que ha
disputa direta com agentes privados, nacionais e estrangeiros, que igualmente ofertam servicos
de computag@o em nuvem, plataformas e solugdes de analise de dados, tensionando os limites
entre atua¢do empresarial estatal e livre concorréncia.

A Inser¢do de empresas estatais nesses mercados digitais estratégicos de dados tem
implica¢des significativas: a estatal passa a ocupar posigdo de potencial gatekeeper de
infraestrutura digital, com capacidade de influenciar ndo apenas pregos e condigdes contratuais,
mas também padrdes tecnolégicos, interoperabilidade de sistemas e, indiretamente, o grau de
abertura ou fechamento do ecossistema digital estatal aos demais atores econdmicos. Esse papel
reforca a necessidade de submeter tais empresas a critérios rigorosos de conformidade
constitucional, func¢do social ¢ governanga, sob pena de se converterem em focos de
concentragao de poder econdmico e informacional pouco compativeis com a ordem econémica
democratica.

Nesse contexto, empresas estatais de tecnologia da informagdo que operam servigos
de nuvem, identidade digital e gestdo de dados passam a poder ser compreendidas como
instrumentos de regulacdo estrutural de mercados de dados. Diferentemente da regulacdo
meramente normativa, que atua por meio de comandos gerais aplicaveis a todos os agentes, a
atuacdo empresarial estatal incide diretamente sobre a estrutura do mercado, na medida em que
o Estado o integra como ator direto, disputa fatias de demanda publica, define padrdes de
servico e assume o papel de nuicleo tecnolégico em torno do qual se estruturam as demais
solugdes digitais utilizadas pela Administragao Publica.

Essa forma de regula¢do estrutural pode ser justificada por um conjunto de razoes de
interesse publico — soberania digital, protecdo de infraestruturas criticas, continuidade de
servigos essenciais, tutela refor¢ada de dados sensiveis, entre outras. Em qualquer hipotese,
impde-se demonstrar que a presen¢a da empresa estatal € i) necessaria para assegurar niveis
adequados de seguranga, continuidade e protecdo de dados em servigos criticos e ii)
proporcional em relacdo a alternativas regulatdrias menos intrusivas, como a imposicao de
requisitos normativos a provedores privados. Na falta dessa demonstracdo, a atuagao estatal
tende a ser percebida como protecdo indevida do agente ptiiblico ou como veiculo de privilégios

anticoncorrenciais.
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Uma vez admitida a presenca estatal na opera¢do de infraestruturas digitais
estratégicas, importa considerar o modo como elas passam a atuar nesses mercados. A empresa
estatal de tecnologia da informagao opera em ambiente de elevada complexidade tecnologica e
informacional. Sua posicao permite consolidar economias de escala e de escopo relevantes: a
concentragdo de servigos de nuvem e de tratamento de dados governamentais em uma ou poucas
plataformas pode gerar ganhos de eficiéncia, padronizagao de solugdes, maior seguranga €
redugdo de custos de transag¢@o nas contratagdes publicas. Os mesmos fatores, porém, podem
produzir efeitos de lock-in tecnoldgico, dificultando a entrada de novos fornecedores e
ampliando a dependéncia dos oOrgdos publicos em relagdo a infraestrutura controlada pela
estatal.

Assim, o papel dessas empresas tem carater deveras ambivalente: de um lado, tém
potencial para reforcar a soberania digital, ao oferecer infraestrutura alinhada a legislagcdo
interna e exigéncias especificas de prote¢do de dados sensiveis; de outro, podem consolidar
estruturas de mercado altamente concentradas, com reduzida contestabilidade e relevante
potencial de captura politica e econdmica. Essa ambivaléncia exige que a atuagao estatal seja
orientada por critérios normativos claros, capazes de articular fun¢@o social da empresa estatal,
prote¢do da concorréncia e tutela de direitos fundamentais.

A ordem econdémica constitucional ¢ a teoria juridica das empresas estatais oferecem
parametros para a formulagdo de critérios de legitimidade da atuagdo em mercados digitais de
dados. O primeiro ¢ a exigéncia de interesse publico qualificado, em conformidade com o art.
173 da CF. Nao basta invocar, em termos genéricos, “inovagao tecnoldgica” ou “modernizagao
administrativa”: & imperativo demonstrar que a atuagdo empresarial estatal responde a
necessidades que ndo podem ser satisfatoriamente atendidas apenas por meio da regulagdo
ordinaria de agentes privados.

Na pratica, o interesse publico qualificado pode estar ligado, por exemplo, a
necessidade de proteger dados sensiveis de seguranca nacional, de garantir continuidade de
servigos essencialissimos ou de assegurar que determinados recursos tecnologicos permanegam
sob jurisdigdo nacional. A mera alegagao de interesse publico, contudo, nao se presume: exige
transparéncia, estudos de impacto, comparagdo de alternativas e debate piblico. Sem esse tipo
de demonstragdo, o principio converte-se em argumento retorico para justificar a expansao de
empresas estatais em multiplos segmentos de mercado, a margem dos limites constitucionais a
atuacdo direta do Estado na atividade econdmica.

Lado outro, a demonstracdo de interesse publico qualificado ndo esgota o controle

sobre essas entidades, o que leva ao segundo critério, que diz respeito a coeréncia entre a
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atuac@o concreta da estatal e a finalidade publica que justificou sua criagdo, tal como definida
na Constitui¢d@o, na legislacdo aplicavel e nos atos que fixam seu objeto social. Na mesma linha
desenvolvida por GARCIA (2015), ndo se trata de atribuir uma “funcao social” intrinseca a
empresa, mas de verificar se a estratégia empresarial efetivamente contribui para objetivos de
desenvolvimento socioecondmico e protegdo de direitos fundamentais, sem prejuizo a
concorréncia. No caso das estatais de tecnologia da informagado, essa coeréncia supde, entre
outros aspectos: i) implementar politicas de governanga de dados orientadas a protecdo da
privacidade e dos dados pessoais, em conformidade com a LGPD; ii) garantir transparéncia
sobre contratos, padrdes tecnologicos, critérios de escolha de parceiros e mecanismos de
seguranga; 1i1) evitar praticas comerciais que, sob o pretexto de “servigo piblico”, distorgam
indevidamente a concorréncia, como subsidios cruzados ou exigéncias técnicas desenhadas de
modo a favorecer exclusivamente a propria estatal; e iv) estabelecer mecanismos efetivos de
accountability perante Orgdos de controle (tribunais de contas, ministérios puablicos,
controladorias) e perante a sociedade, em razao do impacto sistémico de suas decisdes sobre a
infraestrutura digital do Estado. Nessa perspectiva, a finalidade publica converte-se em critério
de controle juridico de sua atuacdo em mercados digitais de dados, permitindo identificar

desvios em relagdo as razdes que legitimaram a propria presenca da estatal nesses segmentos.

3 DOS LIMITES A ATUACAO ESTATAL EM MERCADOS DE DADOS

Também ¢é preciso enfrentar os riscos concorrenciais e a possibilidade de captura
politica e econdmica que acompanham, quase de forma estrutural, a presenga de empresas
estatais em mercados de nuvem e de dados. Por um lado, a estatal pode usufruir de vantagens
institucionais relevantes — conhecimento privilegiado de demandas publicas, acesso a
informacdes estratégicas, capacidade de influenciar normas técnicas e especificacdes de
licitagcdes — que a colocam em posic¢ao diferenciada em relagdo aos concorrentes privados. Por
outro, pode ser capturada por interesses de grupos especificos, tanto na esfera politica quanto
na esfera empresarial, com prejuizo para a finalidade publica que justificou sua criagdo.

BAGNOLI (2023) chama atencao para a necessidade de integrar a discussao sobre
compliance a analise da triade Estado—mercado—empresa, destacando que mecanismos de
integridade, gestao de riscos e transparéncia ndo interessam apenas as empresas privadas, mas
também as empresas estatais que operam em setores estratégicos. Em mercados digitais de
dados, nos quais a assimetria informacional ¢ particularmente intensa, a adog¢do de programas
robustos de compliance, politicas de transparéncia algoritmica e gestdo de riscos de seguranga

cibernética ¢ condigao para reduzir o espago de praticas discricionarias e de decisdes pouco
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controlaveis. Além disso, a presenca da estatal ndo pode servir de pretexto para a formacgdo de
monopolios de fato, imunes a contestacao do proprio mercado. Mesmo quando se reconhece a
necessidade de uma infraestrutura publica de nuvem, ndo 50 € possivel, mas também desejavel,
desenhar modelos de governanga que permitam interoperabilidade com solugdes privadas,
diversificagao de fornecedores e possibilidade real de migrag¢ao de servigos, mitigando riscos
de lock-in. Do ponto de vista da defesa da concorréncia, impde-se examinar se a posi¢ao da
estatal em determinados segmentos ndo produz efeitos de exclusao indevida ou de
discriminag¢do anticompetitiva.

Por fim, a articulagdo entre mecanismos de compliance interno, controle externo e
participa¢do social ¢ central para que a empresa estatal de TI se mantenha alinhada ao interesse
publico que legitima sua presenga em mercados digitais estratégicos, evitando que se converta
em fonte auténoma de poder econdmico pouco transparente e de dificil controle.

Esse mesmo eixo de controle ganha relevo ainda maior quando se consideram os riscos
associados ao tratamento de dados pessoais em larga escala. A atuacido de empresas estatais em
mercados de dados precisa ser examinada em estreita conexdo com o regime de protecdo de
dados pessoais, consagrado pela LGPD e reforgado pela constitucionalizagdo do direito
fundamental a protecdo de dados. DONEDA (2020), BIONI (2019) e MENDES (2023)
destacam que dados pessoais configuram hoje verdadeiro insumo estratégico (data is the new
oil), cuja utilizagdo massiva reconfigura relagdes de poder entre Estado, empresas e individuos,
exigindo salvaguardas especificas de transparéncia, finalidade, seguranca e, principalmente,
responsabilizagao.

Empresas estatais que operam nuvens governamentais e grandes bases de dados
publicos assumem, novamente, uma dupla condi¢cdo: sdo, ao mesmo tempo, agentes de
tratamento e infraestruturas criticas sobre as quais se apoia a execucdo de politicas publicas e a
prestacdo de servicos essenciais. Essa posi¢ao lhes impde deveres acrescidos de conformidade
com a LGPD, de modo que padrdes de seguran¢a da informagao, gestdo de incidentes, registro
de operagdes e governanga de dados pessoais sejam nao apenas formalmente instituidos, mas
efetivamente implementados e passiveis de auditoria.

Para além da LGPD, politicas de governo digital que visam integrar cadastros,
simplificar servigos e ampliar o uso de identidades digitais precisam ser avaliadas quanto aos
impactos sobre a concentragdo de dados em plataformas especificas. A centralizagdo excessiva
em uma Unica infraestrutura, ainda que estatal, pode gerar riscos sistémicos relevantes: um
incidente de seguranca, uma falha operacional ou um desvio de finalidade tém potencial para

afetar milhoes de cidadaos e comprometer a confianga na propria Administragao Publica.
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O proprio Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos, ao anunciar a
consolidagdo da Nuvem de Governo, distingue expressamente 'soberania dos dados'
(armazenamento sob as leis brasileiras, em infraestrutura localizada no pais) de 'soberania
operacional' (gestdo direta por empresas publicas em data centers préprios), reconhecendo que,
nesse arranjo, 'tecnologias avanc¢adas de grandes empresas internacionais sdao instaladas
fisicamente em ambientes controlados pelo Estado, em territorio nacional’ (BRASIL, 2025).
No mesmo sentido, o Serpro relata ter iniciado a operacdo da Nuvem de Governo com
tecnologias da Huawei e do Google, sob gestdo 100% da estatal (SERPRO, 2025). O proprio
desenho institucional do caso, portanto, ja indica que a soberania efetivamente alcangada ¢, em
larga medida, jurisdicional e operacional, permanecendo a dimensdo tecnologica condicionada

a fornecedores estrangeiros.

Nesse sentido, a articulagdo entre a ordem econdmica constitucional, a teoria juridica
das empresas estatais e o regime de prote¢ao de dados permite compreender a empresa estatal
de TI como peca-chave em redes de dados e servicos digitais, cuja atuagdo deve ser
continuamente acompanhada e orientada por critérios de soberania, finalidade publica, protecao
da concorréncia ¢ tutela de direitos fundamentais. Esse enquadramento evita tanto a idealizagao
da estatal como solu¢do automatica para todos os problemas de soberania digital quanto a
rejeigdo peremptoria de sua participagdo em mercados de dados, permitindo uma avaliagdo mais

cuidadosa e juridicamente fundamentada de sua presenga nesses espagos.

CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida permitiu evidenciar que a empresa estatal, longe de ser figura
marginal, ocupa posicdo central na articulagdo entre direito, economia e poder politico,
especialmente em mercados marcados por economias de escala, efeitos de rede e elevada
dependéncia tecnoldgica, como aqueles baseados em computagdo em nuvem, plataformas
digitais e tratamento de grandes volumes de dados. Nesses ambientes, o agente que controla a
infraestrutura tecnoldgica e o acesso a bases massivas de informagdes passa a influenciar ndo
apenas relagdes econdmicas, mas também fluxos de informagdo e dindmicas de poder entre
Estado, empresas e cidadados, o que reforga a necessidade de compreender empresas estatais de
tecnologia da informacao para além de meras prestadoras de servigos de TI, e as enxergar como
atores institucionais relevantes na conformagao de mercados digitais estratégicos.

Nesse contexto, a atuacdo de estatais em mercados digitais de dados € compativel, em
tese, com a ordem econOmica constitucional, desde que se demonstre a presenca de interesse

publico qualificado e a inadequacdo de alternativas regulatérias menos intrusivas. Essa
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compatibilidade depende, contudo, de que a atua¢do empresarial seja efetivamente orientada
pela finalidade publica que justificou a criacdo da estatal, submetida a mecanismos robustos de
compliance, controle externo e participagdo social, e integrada ao regime de protecao de dados
pessoais. A auséncia desses elementos favorece a formagdo de estruturas de mercado altamente
concentradas, o aumento da dependéncia tecnoldgica dos orgdos publicos € o surgimento de
novas formas de poder econdémico pouco transparentes.

O caso da Nuvem de Governo, supramencionado, ilustra bem essa ambivaléncia: a
arquitetura hoje adotada garante soberania jurisdicional e operacional sobre os dados, mas
permanece tecnologicamente dependente de fornecedores estrangeiros, o que ndo permite, por
ora, um juizo conclusivo sobre a adequacdao do modelo aos critérios de legitimidade propostos.
Trata-se, contudo, de um ponto de partida para verificar em que medida essa dependéncia
residual compromete os objetivos declarados de soberania digital, que a analise aqui

desenvolvida contribui para delimitar com maior precisdo.
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JUIZADOS ESPECIAIS DA FAZENDA PANTANEIRA

Leonardo da Matta Lavorato Schafflor Guerra'

RESUMO

O artigo examina se, nas comarcas em que o Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul atribuiu
as causas da Fazenda Publica de até sessenta salarios minimos a um juizo preexistente (vara
Unica, juizado especial civel ou juizado adjunto), esse € o Juizado Especial da Fazenda Publica
“formal e efetivamente instalado”, com a competéncia absoluta prevista no art. 2°, § 4°, da Lei
n° 12.153/2009. O estudo se justifica em razao de controvérsia entre as Camaras Civeis desse
Tribunal. A interpretagdo restritiva foi confrontada com o inteiro teor do Incidente de Assungao
de Competéncia n° 10 do Superior Tribunal de Justica e da Reclamagio n® 48.866/MS, por ela
invocados. Sustento que instalar o juizado fazendario € atribuir a fungdo a um juizo — ndo criar
vara nova — e que a exigéncia de instalagao "formal", na ementa da reclamagao, decide questao
que o precedente vinculante ndo debateu. Concluo que designar a funcdo de juizado fazendario
a um juizo € sua instalagdo e impde o respeito a competéncia absoluta, sob pena de esvaziar o
microssistema onde o jurisdicionado mais depende dele.

Palavras-chave: Juizado Especial da Fazenda Pablica. Competéncia absoluta. Instala¢ao. Jui-

zado adjunto. Precedentes.

INTRODUCAO

Em Mato Grosso do Sul, a mesma pergunta recebe hoje duas respostas. Uma agao
contra o Estado, de valor inferior a sessenta salarios minimos, ajuizada numa comarca do inte-
rior em que a fun¢do do juizado fazendario ¢ acumulada por um juizado adjunto, pertence ao
rito da Lei n® 12.153, de 22 de dezembro de 2009, ou ao procedimento comum?

A Primeira Camara Civel respondeu, em junho de 2026, que a competéncia do jui-
zado ¢ absoluta e que o declinio de oficio € correto.” A Primeira Segdo do Superior Tribunal de

Justi¢a respondera, em outubro de 2025, que a remessa ao juizado adjunto contraria o Incidente

! Mestrando em Direito Politico e Econdmico no MINTER Mackenzie-UFMS. Pés-graduado em Direito para a
Carreira da Magistratura do Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Graduado em Direito pela Uni-
versidade Federal do Estado do Rio de Janeiro. Procurador do Estado de Mato Grosso do Sul.

2 TIMS. Agravo de Instrumento n® 1406869-76.2026.8.12.0000, 1* Camara Civel, rel. Des. Marcelo Camara
Rasslan, j. 22/06/2026, DJE 23/06/2026.
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de Assun¢do de Competéncia n° 10, porque a competéncia somente seria absoluta "nos foros
onde tenha sido formalmente instalado" o juizado.’

Entre essas duas correntes esta o objeto deste artigo: o que significa "instalado" no
art. 2°, § 4°, da Lei n® 12.153/2009, e quem decidiu (se ¢ que alguém decidiu) que a designagao
de um juizo preexistente nao basta? Enquanto vigora a controvérsia, a Lei n° 12.153/2009 ¢
aplicada em Mato Grosso do Sul acrescida de um requisito que ela nao contém.

Defendo, neste artigo, que a instalagdo do Juizado Especial da Fazenda Publica ¢é
funcional, e ndo organica. Instalar € atribuir a fun¢ao a um juizo (qualquer juizo), como autoriza
o art. 22 da le1 ao admitir "o aproveitamento total ou parcial das estruturas das atuais Varas da
Fazenda Publica". Demonstro que, onde o tribunal designou o juizo incumbido das demandas
do juizado fazendario, ha juizado instalado, competéncia absoluta e rito obrigatorio.

Para sustentar essa leitura, analiso a formac¢do da Lei n® 12.153/2009 nas fichas de
tramitacdo do Congresso e os atos de organizagdo judiciaria editados pelo TIMS entre 2010 e
2022, para compreender a jurisprudéncia das Camaras Civeis desde 2011. Aprofundo o estudo
sobre o entendimento do STJ, a partir das razdes de decidir do acordao do IAC 10 e das recla-
magdes que o seguiram. Registro, desde logo, que sou Procurador do Estado e que — apesar do
aparente conflito de interesses — a tese aqui sustentada retira da Fazenda Publica prerrogativas

processuais importantes.
1. A FORMACAO LEGISLATIVA

A Lei n® 12.153/2009 nasceu do Projeto de Lei do Senado n° 118, de 2005, do Se-
nador Antonio Carlos Valadares, cuja justificagao declarava o método de elaboracdo ("adapta-
mos os dispositivos pertinentes das Leis n® 9.099, de 1995, e 10.259, de 2001"),* o que ja apli-
cava ao projeto o desenho do modelo federal. O art. 15, paragrafo tnico, do texto inicial previa
que "Serdo instalados Juizados Especiais Adjuntos nas localidades cujo movimento forense nao
justifique a existéncia de Juizado Especial, cabendo ao Tribunal designar a Vara onde funcio-
nara". Desde a origem, portanto, o juizado adjunto é uma fungdo exercida numa vara existente,
designada pelo tribunal, e ndo um 6rgdo que se cria. A lei que resultou do projeto manteve essa
figura no art. 14, paragrafo nico, agora como faculdade geral do tribunal, sem o requisito do

movimento forense reduzido.

3 8TJ. Reclamagio n® 48.866/MS, Primeira Segdo, rel. Min. Teodoro Silva Santos, j. 08/10/2025, DJE
15/10/2025.

4 SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado n° 118, de 2005, justificagao.



A histéria do prazo de instalagdo ¢ ainda mais instrutiva. O texto inicial fixava seis
meses para a instalagdo dos juizados nas capitais (art. 16). A Comissdo de Constituicao, Justica
e Cidadania do Senado suprimiu o dispositivo, no Parecer n® 442/2006, do relator Senador Jodao
Batista Motta, com fundamento expresso de federalismo: "a competéncia para instalar os Jui-
zados Especiais, serao dos Estados e Distrito Federal [...]. Nao cabe a lei federal dispor sobre a
organizag¢ao judiciaria dos estados, sob pena de inconstitucionalidade por afronta ao pacto fe-
derativo".> O texto seguiu para a Camara dos Deputados sem prazo algum. Foi a Comissio de
Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara que o devolveu, no substitutivo do relator
Deputado Flavio Dino, aprovado em dezembro de 2007, declaradamente "amparado na disci-
plina dos Juizados Especiais Federais (Lei n® 10.259/2001)" e em sugestdes do FONAIJE e da
AJUFE.® O substitutivo criou o atual art. 22: "Os Juizados Especiais da Fazenda Piiblica serdo
instalados no prazo de até 2 (dois) anos da vigéncia desta Lei, podendo haver o aproveitamento
total ou parcial das estruturas das atuais Varas da Fazenda Publica".

A autorizagdo de aproveitamento ndo é um detalhe de reda¢do. Ela € o que tornou
constitucionalmente possivel reintroduzir o prazo que o Senado suprimira: agora, a lei federal
pode exigir que os juizados existam em dois anos justamente porque ndo exige dos Estados a
cria¢do de 6rgaos novos, bastando a atribui¢do da fun¢do a estruturas existentes.

O parecer da Comissdo de Finangas e Tributagdo da Camara, instado a examinar o
impacto orgamentario na Unido em razao dos juizados no Tribunal de Justi¢a do Distrito Fede-
ral e dos Territorios, atestou que o projeto era "de carater essencialmente normativo" e sem
custo, porque a eventual criagdo de varas dependeria de projeto de lei de iniciativa do tribunal
respectivo.” E o Senado, ao rever o substitutivo em 2009, leu o art. 22 como prazo "para que 0s
Estados instalem os seus Juizados Especiais da Fazenda Publica" e o aprovou sem reserva.®
Nenhum dos dois dispositivos vetados pela Presidéncia da Republica (o § 3° do art. 2°e o § 4°
do art. 19) tocava a instalacdo.’

As demais normas do microssistema trilharam esse caminho. A Lei n® 9.099/1995

mandava os Estados criar e instalar os juizados em seis meses (art. 95), organizando-os por lei

3 SENADO FEDERAL. Comissio de Constituicio, Justica e Cidadania. Parecer n® 442, de 2006, rel. Sen. Jodo
Batista Motta, item 7 da analise.

6 CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania. Parecer ao PL n°
7.087/2006, rel. Dep. Flavio Dino, com substitutivo (nov. 2007; aprovado em 13/12/2007).

7 CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Finangas e Tributagdo. Parecer ao PL n° 7.087/2006, rel. Dep.
Bruno Aratjo, p. 2.

8 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constitui¢io, Justica e Cidadania. Parecer ao SCD n° 118, de 2005, rel.
Sen. Antonio Carlos Junior, 04/11/2009, item v.

9 BRASIL. Mensagem n° 1.079, de 22 de dezembro de 2009.
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estadual (art. 93). A Lei n® 10.259/2001 fez a instalacdo depender de decisdo do Tribunal Re-
gional Federal, com juizados adjuntos funcionando em vara designada pelo tribunal (art. 18,
paragrafo tnico). Ja a Lei n® 12.153/2009 herdou o conjunto e acrescentou o que nenhuma das
anteriores tinha: a autoriza¢do expressa do aproveitamento de estruturas. '

Houve, por fim, uma mudanga de redagdo que passou sem justificativa propria nos
pareceres. O texto aprovado pelo Senado em 2006 dizia, no dispositivo que se tornaria o art. 2°,
§ 4°: "No foro onde estiver instalada vara do Juizado Especial, a sua competéncia é absoluta"
(grifei). O substitutivo da Camara, que virou lei, diz: "No foro onde estiver instalado Juizado
Especial da Fazenda Publica, a sua competéncia ¢ absoluta".!! O quadro comparativo oficial do
Senado destaca a inclusdo de “da Fazenda Publica", evitando confusdo com Juizados Especiais
Civeis e Criminais, mas a supressao do termo “vara” também tem proposito.

O texto do Senado condicionava a competéncia absoluta a existéncia de uma vara
instalada, mas o texto que virou lei a condiciona a existéncia do juizado instalado, e juizado, no
contexto da propria lei, € fun¢do que pode operar dentro de vara alheia. Assim, quem hoje exige
vara propria para reconhecer o juizado esta defendendo, sem perceber, a redagdo que o Con-

gresso abandonou.
2. 0 REGULAMENTO DE MATO GROSSO DO SUL

A Lei n® 12.153/2009 foi publicada no Didrio Oficial da Unido de 23 de dezembro
de 2009 e entrou em vigor seis meses depois, em 23 de junho de 2010 (art. 28). Em 16 de junho
de 2010, 0 C)rgéo Especial do Tribunal de Justi¢a de Mato Grosso do Sul editou a Resolugdo n°
42, publicada no Diario da Justiga de 21 de junho, que organizou o servigo em todo o Estado.

O art. 1° designou, "para atender as demandas de competéncia dos Juizados Espe-
ciais da Fazenda Publica", a 6" Vara do Juizado na Capital, as varas dos Juizados Especiais
Civeis e Criminais em Dourados, Corumba e Trés Lagoas, a 1* Vara Civel em Aquidauana, as
varas com competéncia para as demandas dos juizados nas comarcas de segunda entrancia sem
varas especiais e, nas comarcas de primeira entrancia, os Juizados Adjuntos.'?

A figura do Adjunto ndo foi invengdo da resolugdo. A Lei estadual n® 1.071, de 11
de julho de 1990, de organizagao dos juizados, ja definia que os Juizados Especiais Adjuntos

“terdo a mesma composi¢do € competéncia das unidades jurisdicionais [...], mas funcionardao

' BRASIL. Lei n° 9.099, de 26 de setembro de 1995, art. 95; Lei n® 10.259, de 12 de julho de 2001, arts. 3°, § 3°,
18, paragrafo tnico, e 19; Lei n® 12.153, de 22 de dezembro de 2009, arts. 14, paragrafo tinico, e 22.

' SENADO FEDERAL. Secretaria-Geral da Mesa. Quadro comparativo do PLS n° 118/2005 e do Substitutivo
da Camara.

12 TIMS. Orgao Especial. Resolugdo n° 42, de 16 de junho de 2010, art. 1°. DIMS n° 2219, 21/06/2010, p. 2.



em anexo a determinadas varas judiciais” (art. 95)."* O Adjunto &, por defini¢io legal, a com-
peténcia do juizado exercida em vara preexistente.

O art. 2° da resolu¢do, na redagdo original, previa uma limitagdo: os juizados pas-
sariam a funcionar a partir de 23 de junho de 2010 "com competéncia limitada" as causas de
até quarenta salarios minimos, num rol de matérias tributéarias e de transito. Era o uso da janela
do art. 23 da lei nacional, que autorizava os Tribunais de Justica a limitar a competéncia dos
juizados fazendarios "por até 5 (cinco) anos, a partir da entrada em vigor desta Lei".

Esse regulamento inicial durou menos de seis meses. A Resolugdo n° 45, de 15 de
dezembro de 2010, deu ao art. 2° a redac¢@o que, no essencial, vigora até hoje: "Os Juizados
Especiais da Fazenda Publica, instalados a partir do dia 23 de Junho de 2010, terdo a compe-
téncia prevista no artigo 2° da Lei Federal n® 12.153, de 22 de dezembro de 2009, observadas
as restrigdes previstas no § 1° do mesmo artigo".'* A frase deve ser lida com atengao, porque é
a norma de organizag¢ao judiciaria do Estado dizendo, com todas as letras, que os juizados fa-
zendarios estdo "instalados a partir do dia 23 de Junho de 2010".

E a interpreta¢do decorre das regras da propria lingua portuguesa. Ao posicionar a
frase “instalados a partir do dia 23 de Junho de 2010” entre virgulas, ela funciona como oracao
subordinada adjetiva explicativa — e ndo restritiva. Desse modo, a leitura correta do dispositivo
ndo restringe a competéncia do art. 2° “apenas aos Juizados instalados”, ela explica que a com-
peténcia se aplica plenamente porque “os Juizados Especiais da Fazenda Publica estdo instala-
dos”. Nao ha, em Mato Grosso do Sul, ato normativo posterior que diga o contrario. O disposi-
tivo atravessou inalterado as alteragdes de 2011, 2018, 2019 e 2022.

Em um segundo momento, a Resolugao n° 48, de 16 de margo de 2011, excluiu da
competéncia dos juizados as a¢des de natureza pessoal de servidor publico e mandou redistri-
buir as varas de fazenda os processos ja recebidos. As consideragdes desse ato ratificam a in-
terpretagdo anterior. Primeiro porque reafirmam que os juizados "passaram a funcionar no Es-
tado de Mato Grosso do Sul, a partir do dia 23 de junho de 2010". Segundo porque ressalvam
expressamente que: "apesar da competéncia absoluta dos Juizados da Fazenda Publica prevista
no § 4° do artigo 2° da Lei n° 12.153 de 2009, ¢ do interesse administrativo que essas unidades
efetivamente funcionem sem que o excessivo aumento dos feitos acabe por inviabiliza-las como

Juizados Especiais"."?

3 MATO GROSSO DO SUL. Lei n® 1.071, de 11 de julho de 1990, art. 95 (cria e organiza os Juizados Especiais
Civeis e Criminais do Estado).

4 TIMS. Orgéo Especial. Resolugdo n® 45, de 15 de dezembro de 2010. DIMS n® 2335,17/12/2010, p.2.

s TIMS. Orgéo Especial. Resolugdo n° 48, de 16 de margo de 2011. DIMS n° 2382, 17/03/2011, p. 2.
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O préprio Orgdo Especial, portanto, tratava a competéncia absoluta como existente
e vigente em marc¢o de 2011. Derrogou parte dela por interesse administrativo, com apoio pos-
sivel apenas na janela do art. 23. Ocorre que essa janela, contada da entrada em vigor da lei,
fechou-se em 23 de junho de 2015. Curiosamente, a exclusao das causas de servidor permane-
ceu em vigor por mais sete anos.

A interpretagio do Orgdo Especial ndo era local. Em dezembro de 2012, o Férum
Nacional dos Juizados Especiais, no Enunciado 9 da Fazenda Publica, recomendou que, mesmo
“nas comarcas onde ndo houver Juizado Especial da Fazenda Publica ou juizados adjuntos ins-
talados”, as a¢des tramitassem nas varas comuns “observando-se o procedimento previsto na
Lei 12.153/09”. Assim, nem a auséncia de varas do juizado, especial ou adjunto, cederia ao
procedimento comum nas causas de competéncia absoluta do rito do juizado fazendario.'®

Anos depois, a Resolugdo n® 274, de 1° de junho de 2022, restaurou a competéncia
plena, e suas consideragdes explicitam os dois fatos que interessam a artigo. Um ¢ "a existéncia
de divergéncia entre julgados proferidos pelas Camaras Civeis deste Tribunal de Justi¢a quanto
a competéncia dos Juizados Especiais da Fazenda Publica". Outro é o reconhecimento de que a
restri¢do as causas de servidor "estava limitada ao prazo de 5 (cinco) anos, ja decorrido”, invo-
cando o art. 2°, § 4°, da lei ¢ a tese do IAC 10 do STJ."7

Em sintese: o tribunal usou a brecha do art. 23 duas vezes, a segunda para além do
quinquénio; nunca revogou a norma que declara os juizados instalados desde 23 de junho de
2010; e, desde junho de 2022, ndo existe restricao local alguma que autorize tratar como relativa
a competéncia de quem exerce a fungio de juizado fazendario.'® Nada disso, porém, é peculiar
ao Estado. A Resolugao n®42/2010 fez o que o art. 22 da lei nacional expressamente autorizou.

A singularidade sul-mato-grossense ndo esta nos atos do Orgdo Especial, e sim no que a juris-

prudéncia das Camaras Civeis fez com eles.
3. A JURISPRUDENCIA DO TIMS

Uma nota metodologica: para qualificar a jurisprudéncia sul-mato-grossense, bus-
quei os acordaos na Consulta de Jurisprudéncia do 2° Grau do e-SAJ, a base oficial do TIMS,

até 17 de julho de 2026. Deixei fora as Turmas Recursais e as decisdes monocraticas.

1 FONAJE. Enunciado 9 da Fazenda Piblica, aprovado no XXXII Encontro (Armagéo de Biizios/RJ).

7 TIMS. f)rgéo Especial. Resolugdo n® 274, de 1° de junho de 2022¢ art. 1°. DIMS n° 4968, 08/06/2022, p. 2.

'8 A norma vigente permanece a do art. 1° da Resolucédo n°® 42/2010, com ajustes pontuais das Resolugdes n°
212/2018 (Aquidauana) e n® 222/2019 (Corumba e regra para as comarcas de entrancia especial sem vara de jui-
zado).



Na contagem por ano de julgamento, a ementa com a expressao exata "juizado es-
pecial da fazenda publica" ndo aparece em nenhum acérdao de 2010 e aparece em 57 no ano de
2011. Depois disso o volume cai e fica entre 11 e 26 por ano até 2017. Em 2018, sobe para 69.
Em 2021, ano do IAC 10, chega a 193; em 2022, quando a Resolu¢do n® 274/2022 devolveu
aos juizados as causas de servidor, atinge 506; dai em diante o patamar fica perto de 140 por
ano, mas 2026 ja acumulava 201 acérddos em meados de julho.!” Esses niimeros contam men-
¢Oes em ementa (ndo resultados de julgamento), nada dizem sobre teses ou quem ganhou. Para
entender como o Tribunal decide, selecionei dezesseis acordaos, representativos da divergéncia,
de 2011 até hoje.

Em 23 de margo de 2011, a entdo Primeira Turma Civel decidiu, com relator desig-
nado (o voto do relator originario ndo prevaleceu®’), que "a op¢io de ajuizar a demanda em face
da Fazenda Publica com valor inferior a 60 (sessenta) salarios minimos no Juizado Especial ou
no Juizo Comum é uma faculdade do autor".?! O caso era uma aciio declaratéria com repeticio
de indébito de ICMS, com valor da causa de R$ 10.000,00, que o juizo comum da Capital
remetera de oficio ao juizado fazendario. O agravo em face dessa decisdo foi provido para de-
volver a causa a vara de origem, com ementa que associa a impossibilidade da remessa a Su-
mula 33 do STJ?? ¢ a "complexidade da causa".?

Esse ¢ o acorddo paradigma da linha restritiva, cuja fundamentagdo importa o re-
gime errado. A faculdade de escolher entre o juizado e o juizo comum ¢ propria do sistema da
Lei n® 9.099/1995. O acorddo paradigma invoca como razao de decidir a acdo de cobranca de
despesas de condominio do REsp n® 280.193/SP, em que o Superior Tribunal de Justica prevé
a facultatividade de o autor optar pelo juizo, a luz do Juizado Especial Civel.**

Menos de um més depois, em 19 de abril de 2011, a Terceira Turma Civel julgou o

caso que se tornaria o precedente lembrado em casos posteriores.>> Uma paciente com neoplasia

queria manter na 5* Vara de Fazenda Publica da Capital a agdo de medicamentos que o juizo

1 Levantamento proprio na Consulta de Jurisprudéncia do 2° Grau do TIMS (e-SAJ). Utilizei no campo ementa
a expressdo exata e filtrei as janelas anuais por data de julgamento, de origem no 2° grau e somente acordaos.

% Apesar de vencido, o voto do relator traz interessante constatagio de que o agravante emendou a peti¢do ini-
cial para alterar-lhe o valor da causa com proposito evidente de escapar do Juizado Especial da Fazenda Publica.
2L TIMS. Agravo Interno Civel n° 0041578-50.2011.8.12.0000 (nimeros antigos 2011.003869-4/0000-00 e
020.11.003869-4), 1* Camara Civel (a época Primeira Turma Civel), relator originario Des. Joenildo de Sousa
Chaves, relator designado Des. Jodo Maria Los, j. 23/03/2011, acordédo publicado no D.J. n® 2.391, de
28/03/2011.

22 8TJ. Simula n° 33. A incompeténcia relativa ndo pode ser declarada de oficio. Corte Especial, 24/10/1991.

2 TIMS. Agravo Interno Civel n® 0041578-50.2011.8.12.0000.

24 STJ. REsp n°® 280.193/SP (registro n® 2000/0099296-8), Quarta Turma, rel. Min. Barros Monteiro, j.
22/06/2004, DJ 04/10/2004.

23 TIMS. Agravo Interno Civel n° 0042169-12.2011.8.12.0000 (Agravo n° 2011.006501-7/0000-00), Terceira
Turma Civel, rel. Des. Marco André Nogueira Hanson, j. 19/04/2011, DIMS 25/04/2011.
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remetera ao juizado fazendério, e o tribunal lhe deu razio, fixando na ementa: "auséncia de
cria¢do de Juizado Especial da Fazenda Publica no Estado de Mato Grosso do Sul".

O inteiro teor desse acorddo da o salto argumentativo que a linha restritiva repetiria
por anos. O voto transcreve a decisdo recorrida, que aplicou corretamente o art. 2°, § 4°, da lei.
Em seguida, refere o art. 22 com destaque para o aproveitamento de estruturas e a fixa¢ao do
"prazo de até¢ dois anos para os Estados da Federacao procederem a instalagao destes juizados".
Imediatamente, o voto conclui que “a competéncia absoluta fixada pelo §4° do art. 2° da Lei n°
12.153/2009 so6 ocorrera apos a instalagao do competente Juizado Especial da Fazenda Publica
neste Estado, o que por hora ainda ndo ocorreu.”

Ap0s antecipar sua conclusdo, o voto afirma “Explica-se” o raciocinio. Transcreve
a Resolucao n® 42/2010 na integra, inclusive o art. 2° na redagao da Resolugao n® 45/2010, que
diz "instalados a partir do dia 23 de Junho de 2010". Sem cerimoénia, conclui novamente, logo
apos a transcri¢do: "Do teor da referida resolugdo, verifica-se que neste Estado da Federagao
ainda ndo houve a instalagdo do Juizado Especial da Fazenda Piblica a justificar a competéncia
absoluta".?® Entre a texto transcrito, que declara os juizados instalados, e a reafirmacio da con-
clusdo, que declara que ndo houve instala¢do, ndo ha argumento algum.

Os precedentes invocados sdo o REsp n°®280.193/SP, sobre despesas de condominio
no regime da Lei n® 9.099/1995, e o acordao paradigma da Primeira Turma Civel. Assim, o
regime facultativo do Juizado Especial Civel foi transplantado, sem mediagao, para o Juizado
Especial da Fazenda Publica, cuja competéncia a lei declara absoluta.

O que veio depois foi reproducdo. Uma apelagdo de Bataguassu, julgada pela 5*
Céamara Civel em setembro de 2013, consolidou a formula "a qualidade de competéncia abso-
luta dos Juizados Especiais das Fazenda Pblica somente prevalece nos foros onde houver ins-
talado o referido Juizado".?” No caso, era o Municipio quem arguia, sem sucesso, a incompe-
téncia absoluta do juizo comum.

A formula reapareceu em recursos de Ponta Pord e Deodapolis de 2015, justamente
0 ano em que a prazo do art. 23 se encerrou. No agravo de instrumento de Ponta Pora, julgado
em setembro de 2015, a mesma 5* Camara transcreve o art. 1° da Resolugdo n® 42/2010, que ¢é
a designagao dos juizados adjuntos, omite o art. 2° dessa resolucdo, ndo menciona o art. 22 da

lei e invoca, como razdes de decidir, precisamente os acérdaos de 2011 e 2013.%8

% Idem.

2T TIMS. Apelacio Civel n® 0001796-55.2011.8.12.0026, 5 Camara Civel, rel. Des. Vladimir Abreu da Silva, j.
19/09/2013, DIMS 26/09/2013.

2 TIMS. Agravo de Instrumento n® 1401250-54.2015.8.12.0000, 5* Camara Civel, rel. Des. Jilio Roberto Si-
queira Cardoso, j. 29/09/2015, DIMS 05/10/2015.



O agravo de Deodapolis, julgado uma semana antes pelo mesmo relator, anunciava
que o deslize estava consolidado em um modelo de decisdo pronto para circular. Era uma agao
civil publica de saude, ajuizada pelo Ministério Publico em face do Estado e do Municipio, em
favor de pessoa que precisava de medicamentos. A competéncia foi declinada ao juizado ad-
junto da comarca de vara Unica, ¢ o recurso foi provido, a unanimidade, para devolver a causa
ao juizo comum. O voto argumenta que "a competéncia dos referidos Juizados somente sera
absoluta nas comarcas em que estiverem efetivamente instalados, a teor do disposto no §4°, do
art. 2° da Lei 12.153/09" (grifei). O vocabulario importa: o "efetivamente instalado" desse jul-
gado de 2015 ¢ a mesma locugdo que a reclamante levaria, dez anos depois, a petigao inicial da
Rel n® 48.866/MS. Os dois agravos sairam da mesma Camara, do mesmo relator, no mesmo
meés de setembro de 2015. Nos dois, quem perdeu o rito célere da lei foi o beneficiario de uma
demanda de satde patrocinada pelo Ministério Pablico.

Em quase quinze anos, a “tese” se alastrou. Entre 2024 e 2025, encontrei acordaos
negando a competéncia do juizado adjunto em Caarapo, Ponta Pord, Chapadao do Sul, Rio
Brilhante ¢ Corumba, de quatro das cinco Camaras Civeis (27, 3%, 4* ¢ 5%). Os fundamentos sdo
sempre a “auséncia de juizado instalado” na comarca, a Simula 33 do STJ e a citagdo reciproca
uns aos outros.”’ Recentemente, em outubro de 2025, conflito de competéncia de Corumba,
Jjulgado pela 4* Camara Civel, lista os agravos daqueles outros quatro municipios como "juris-
prudéncia relevante citada". O art. 2° da Resolugdo n® 42/2010 e o art. 22 da lei ndo sdo menci-
onados em momento algum.*’

Apesar disso, existe uma outra linha. A 1* Camara Civel manteve, em setembro de
2023, o declinio de oficio da Vara Unica de Sete Quedas para o juizado adjunto, afirmando a
competéncia absoluta pelo valor de algada.’' Reafirmou esse entendimento em abril de 2024,
ao julgar improcedente um conflito de competéncia de Rio Brilhante assentando a "competéncia
absoluta do juizado especial adjunto se ausente vara especializada".’® A 5* Camara Civel, que
em agosto de 2025 negara a competéncia, reconheceu-a duas vezes em novembro daquele ano,

em Rio Brilhante e em Itapora, dispondo que a tese restritiva "ndo encontra amparo legal, pois

¥ TIMS. Al n° 1403825-20.2024.8.12.0000 (Caarap6, 2* Camara Civel, j. 09/05/2024); Al n® 1415022-
69.2024.8.12.0000 (Ponta Pori, 4* Camara Civel, j. 26/09/2024); Al n® 1417842-61.2024.8.12.0000 (Chapadio
do Sul, 3* Camara Civel, j. 19/02/2025); Al n® 1412622-48.2025.8.12.0000 (Rio Brilhante, 5* Camara Civel, j.
07/08/2025).

30 TIMS. Conflito de Competéncia Civel n® 1606444-02.2025.8.12.0000, 4* Camara Civel, rel. Juiza Sandra Re-
gina da Silva Ribeiro Artioli, j. 17/10/2025, DIMS 20/10/2025.

L TIMS. Agravo de Instrumento n® 1417539-81.2023.8.12.0000, 1* Camara Civel, rel. Juiz Waldir Marques, j.
13/09/2023, DIMS 15/09/2023.

32 TIMS. Conflito de Competéncia Civel n° 1601650-69.2024.8.12.0000, 1* Camara Civel, rel. Des. Marcelo Ca-
mara Rasslan, j. 02/04/2024, DIMS 04/04/2024.
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implicaria restringir indevidamente o alcance da norma federal e concentrar a competéncia ape-
nas na Capital, em afronta aos principios da razoabilidade e do acesso a justiga".*®

Em 2026, a 1* Camara continuava aplicando a linha do reconhecimento em Anas-
tacio, agora com cadeia propria de precedentes formada desde 2023.%* Vé-se que o quadro ndo
é 0 de uma jurisprudéncia local uniforme que o STJ teria vindo corrigir. E de um tribunal divi-
dido, em que uma mesma Céamara decidiu em sentidos opostos com trés meses de intervalo.

A linha restritiva reproduz, ha quinze anos, uma conclusio cuja premissa normativa
nunca foi demonstrada. Ela construiu, de acordao em acordao, instituto inico: um juizado fa-

zendario com competéncia relativa limitado as divisas do Estado. A esse juizado especial da

fazenda pantaneira submete-se o jurisdicionado sul-mato-grossense.
4.0 IAC 10STJ

O Incidente de Assun¢do de Competéncia n° 10, julgado a unanimidade pela Pri-
meira Se¢ao do STJ em 21 de outubro de 2021, fixou na Tese B, item iii, que sdo absolutas as
competéncias "do Juizado Especial da Fazenda Publica, nos foros em que tenha sido instalado,
para as causas da sua alcada e matéria (art. 2°, § 4°, da Lei n. 12.153/2009)".%

Os casos-piloto, porém, nada tinham a ver com vara acumuladoras. A Resolu¢do n°
9/2019 do TIMT havia concentrado na 1* Vara Especializada da Fazenda Publica de Varzea
Grande todas as causas de saude contra o Estado de Mato Grosso. Diante disso, comarcas in-
teiras passaram a redistribuir compulsoriamente seus feitos para la. O voto condutor descreve:
"os Juizados Especiais da Fazenda ¢ que tém sido constrangidos a remeter os feitos a Vara
Comum Especializada (e ndo de Juizado Especial) de comarca diversa".?

O incidente foi admitido e julgado para proteger os juizados e os foros de domicilio
contra um ato local concentrador. E o que destaca a primeira razdo de decidir declarada na

ementa: "Prevalecem as leis processuais federais e a Constitui¢@o sobre atos normativos legis-

lativos ou secundarios emanados dos Estados-Membros".

3 TIMS. Al n° 1417482-92.2025.8.12.0000 (Rio Brilhante, j. 10/11/2025); Apelagdo Civel n® 0800860-
07.2024.8.12.0037 (Itapord, j. 28/11/2025).

* TIMS. Agravo de Instrumento n® 1406869-76.2026.8.12.0000, cit. (nota 1), com invocagio do Al n® 1417539-
81.2023, cit. (nota 30); do Al n® 1417640-21.2023.8.12.0000 (Sete Quedas), 5* Camara Civel, rel. Des. Vilson
Bertelli, j. 12/09/2023, DIMS 15/09/2023; e do Conflito de Competéncia Civel n® 1602806-29.2023.8.12.0000
(Campo Grande), 5" Camara Civel, rel. Des. Alexandre Raslan, j. 22/09/2023, DIMS 26/09/2023.

35 STJ. REsp n° 1.896.379/MT (registro n® 2020/0244621-6) e REsp n° 1.903.920/MT (registro n°
2020/0288763-6) (IAC n° 10), Primeira Segéo, rel. Min. Og Fernandes, j. 21/10/2021, DJe 13/12/2021, Tese B.
A consulta processual registra a remessa dos autos ao STF em 22/03/2022 (recurso extraordinario).

3 Idem, voto do relator, p. 17.



Da analise integral do precedente, constata-se que a palavra "adjunto" ndo aparece
nenhuma vez nos dois acordaos-paradigma ou nos acorddos de afetacdo. As expressoes "for-
malmente instalado" e "efetivamente instalado" também nao. Todas as ocorréncias de "insta-
lado" decorrem de reproducdo da norma legal ou de ementa anterior. O voto ndo define, ndo
distingue e ndo debate sobre o que satisfaz a condi¢ao de instalagao.

O tnico contato do acorddo com a figura da vara de competéncia acumulada ¢ a
transcri¢do da ementa do REsp n° 1.844.494/MG. No caso, a Vara Unica de Raul Soares/MG
exercia "competéncia simultdnea", do juizo comum e dos juizados fazendarios. O que se decidiu
foi que compete a Turma Recursal o julgamento dos recursos das causas que, processadas na
vara acumuladora, tramitem pelo rito especial do microssistema dos juizados.?’

De um lado, ¢ verdade que o IAC 10 nao afirma que a designagao por acumulagao
equivale a instalagdo. Ele ¢é silente porque a questdo ndo estava nos autos. A tese deste artigo
nao decorre do IAC 10, mas da lei, e é confirmada pela resolu¢do do Tribunal. De outro lado,
porém, quem invoca o IAC 10 para negar a competéncia do juizado adjunto incorre em dois
erros. Uma ¢ atribuir ao precedente uma resposta que ele ndo deu. O segundo ¢ fazé-lo inver-
tendo a esséncia do julgado, que foi proferido justamente para impedir que ato ou pratica local

subtraisse causas do juizado, imputando-as a vara da mesma comarca.
5. AS RECLAMACOES

A relagao entre o IAC 10 e a hipotese do juizo acumulador foi construida por recla-
macodes. Um lote delas foi ajuizado pelos mesmos advogados, de 25 a 27 de julho de 2023,
contra o Juizado da Fazenda Publica de Manaus. A questdo de fundo era o juizado da capital,
indiscutivelmente instalado, que extinguia de oficio as a¢des de autores domiciliados no interior
por incompeténcia territorial.**

A primeira decisdo de mérito das reclamagdes foi tomada em fevereiro de 2024, e
todas as que se seguiram — das monocraticas ao ac6rddo que a Primeira Se¢@o proferiria em
junho daquele ano — cassaram as extingdes para preservar o juizado escolhido pelo autor, apli-
cando a Tese B, item iv, do IAC 10, que faculta ao autor a escolha do foro. Uma reclamacio de

2024 repetiu o padrdo na capital de Sdo Paulo.>* Em nenhuma dessas reclamagdes se discutiu

7 Idem, voto do relator, p. 20, transcrevendo a ementa do REsp n° 1.844.494/MG.

3 STJ. Rel n® 46.093/AM (DJe 20/06/2024); Rel n° 46.094/AM (acérdio, Primeira Secdo, rel. Min. Gurgel de
Faria, j. 12/06/2024, DJe 21/06/2024; registro n® 2023/0261609-0); Rcl n® 46.113/AM (DJEN 27/08/2025); Rcl
n° 46.114/AM (DJe 19/04/2024); Rcl n® 46.116/AM (DJe 20/03/2024); e Rcl n® 47.008/AM (DJe 15/02/2024).
3 Rel n° 47.224/SP (Dle 14/08/2024).
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juizado adjunto, vara tinica ou ato local de instalagdo, e nenhuma delas utiliza a expressao "for-
malmente instalado". Elas fazem citagdes reciprocamente, mas com o objetivo de proteger o
juizado contra quem lhe recusava competéncia.

A Rcl n° 48.866/MS, julgada pela Primeira Se¢do em outubro de 2025, replicou a
praxe da cassagao da decisao de declinio e da preservagdo da livre escolha do autor, mas num
contexto distinto. O caso teve origem em Sete Quedas. A vara unica declinou de oficio para o
juizado adjunto da propria comarca; a 1* Camara Civel do TIMS manteve o declinio por maio-
ria, com voto vencido do relator originario. A parte, entdo, reclamou ao STJ.*

O Estado de Mato Grosso do Sul, interessado, sustentou a "auséncia de identidade
fatico-normativa entre o caso concreto ¢ a tese firmada no IAC n. 10/STJ". A Se¢éo, contudo,
julgou a reclamagao procedente e cassou o acordao. O nucleo integral da fundamentagao sobre
o ponto controvertido ¢ uma frase: "Nao ha davida acerca da inexisténcia de Juizado Especial
da Fazenda Publica instalado na Comarca de Sete Quedas, mas, sim, Juizado Adjunto que, na
auséncia daquela, assume também a competéncia fazendaria, de modo que se trata de compe-
téncia relativa, e ndo absoluta, conforme decidido no IAC n. 10/STJ".*' A Resolugio n°
42/2010, que a decisao de origem, o acordao reclamado e a contestagdo do Estado invocavam,
aparece trés vezes no relatorio € nenhuma na fundamentagao do voto. O argumento da falta de
identidade fatico-normativa nao foi considerado e todas as cinco decisdes monocraticas listadas
como "casos semelhantes (descumprimento do [AC n. 10/STJ)" eram os casos de Manaus e Sdo
Paulo em que o STJ cassara decisdes para manter as causas nos juizados.

E nesse acordio, especificamente na sua ementa, que nasce a locugo hoje repetida.
O item 2 da ementa registra que "a parte reclamante sustenta" que a competéncia é absoluta
"apenas nos foros onde tenha sido formalmente instalado" (a peti¢ao inicial dizia "efetivamente
instalado"). Os itens 3 e 4 incorporam a constru¢do argumentativa da reclamante como tese,
atribuindo-a ao IAC 10.*> O fundamento do voto ndo usa o advérbio, e 0 acorddo do IAC 10,
como visto, tampouco.

Em termos documentaveis: o qualificativo que restringe o precedente vinculante
entrou no repertorio do STJ pela ementa de uma reclamagao, a partir da formulagdo da propria
parte autora, sem que o colegiado examinasse o ato normativo estadual que declarava instalados

os juizados em Mato Grosso do Sul. A reclamacio ¢ via de cassagdo com eficacia entre as

40 STJ. Rel n® 48.866/MS, cit. (nota 2); TIMS. Al n° 1417727-74.2023.8.12.0000, 1* Camara Civel, rel. desig-
nado Des. Marcelo Camara Rasslan, j. 28/11/2023, por maioria, vencido o relator originario (origem: autos n°
0800313-77.2023.8.12.0044, Vara Unica de Sete Quedas).

# STI. Rel n® 48.866/MS, cit. (nota 2), voto do relator.

42 Idem, ementa, itens 2 a 4, e relatorio.



partes. Apesar disso, o peso institucional da decisdo € elevado: trata-se de julgado unénime da
mesma Secdo que proferiu o IAC 10, ainda que com composi¢do substancialmente renovada
(dos oito ministros que votaram no incidente, dois votaram na reclamacao).

O que se pode exigir dela, precisamente por isso, € o que o art. 926 do CPC exige
de qualquer tribunal: que a extensdao de um precedente a hipotese nova seja decidida como
questao nova, com enfrentamento do ato normativo local e do argumento de distingdo, € ndo

por assertiva.
6. A PROVA DE REALIDADE

Resta submeter a leitura formalista a uma pergunta que nenhuma das decisdes res-
tritivas formulou: se "instalado" quer dizer vara propria, com estrutura e equipe dedicadas, em
quantas comarcas brasileiras podera existir um Juizado Especial da Fazenda Publica? Os dados
oficiais respondem, e a resposta ¢ desconcertante.

Segundo o relatorio Justica em Numeros 2025 do Conselho Nacional de Justiga, a
Justica Estadual conta com 2.566 comarcas, presentes em 46,1% dos municipios do pais, e o
proprio relatério registra que, nas comarcas do interior, "sdo raras as varas especializadas".** O
levantamento estrutural do CNJ de 2019, o mais recente com esse recorte, apurou que 1.563
das 2.663 comarcas com varas ativas mapeadas, ou 59% delas, eram de juizo Ginico, com uma
s6 vara para toda a matéria.**

Em Mato Grosso do Sul, das 55 comarcas instaladas, 23 (41,8%) sdo de vara tnica
e 44 (80%) tém no maximo duas varas; as varas fazendarias especializadas sdo oito, concentra-
das em trés comarcas (Campo Grande, Corumba e Trés Lagoas), e o servigo dos juizados €
acumulado por 59 juizados adjuntos.*’ Nio se ignora que as comarcas de juizo Gnico respondem
por parcela menor da litigancia (cerca de 17% dos casos novos, no estudo do CNJ de 2020).4¢
O argumento nao é de volume, mas de cobertura: ¢ o jurisdicionado dessas comarcas, 0 mais
distante das capitais, que a leitura formalista exclui do microssistema.

Se for levada a sério a exigéncia de instalagdo "formal ou efetiva", a consequéncia
sera a inviabilidade estrutural do juizado fazendario na maior parte do pais. Comarcas de vara
Unica jamais terdo vara especializada de juizado da fazenda porque a criacdo de varas depende

de lei de organizagao judiciaria e de disponibilidade or¢amentaria, que o proprio art. 22 da Lei

5 CNJ. Justica em Naimeros 2025 (ano-base 2024). Brasilia: CNJ, 2025. p. 40-43, 592-593 e 622.

# CNJ. Departamento de Pesquisas Judiciarias. Estrutura das unidades judicidrias de primeiro grau com compe-
téncia criminal. Brasilia: CNJ, 2019. p. 8-10 (dados do Modulo de Produtividade Mensal, nov. 2019).

4 TIMS. Relagio oficial de comarcas e organizagio judiciaria (Conselho Superior da Magistratura).

4 CNJ. Grupo de Trabalho Juiz das Garantias. Estudo técnico. Brasilia: CNJ, 2020. p. 27.
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n° 12.153/2009 dispensou ao autorizar o aproveitamento de estruturas. Nenhum dos acérdaos
da linha restritiva, porém, avalia os efeitos externos das razdes de decidir.

A unica interpretagdo compativel com a teleologia da lei ¢ que a designagao da
funcdo de juizado as varas comuns ou aos juizados adjuntos supre a instalagdo, ¢ o rito da Lei

n° 12.153/2009 acompanha a fun¢do onde quer que o tribunal a tenha alocado.
7. ESTABILIDADE OU INERCIA

O art. 926 do CPC determina que "tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia
e manté-la estavel, integra e coerente". A doutrina em torno do dispositivo adverte que estabi-
lidade ndo € repetigao.

Para Ronchi, "em uma interpretag¢do construtiva do direito, o juiz ndo pode ser sO a
boca da jurisprudéncia (como ja o fora da lei, no tempo da escola da exegese [...]), repetindo
ementas ou trechos de julgados descontextualizados dos fatos [...]".*” Ramires descreveu o me-
canismo com exatidao: "Toma-se um acordao qualquer e busca-se espremé-lo até produzir um
enunciado representativo do que foi essencial no julgamento”, mas “[a]o invés de se construir
uma dialética entre os casos passados e 0s casos futuros, tenta-se montar um monoélogo, e acaba
se criando um coro de muitas vozes dissonantes".*® Theodoro Junior, Nunes, Bahia e Pedron
acrescentam que “o respeito aos precedentes ndo permite a escolha de trechos de julgados con-
forme o interesse de confirmagdo do aplicador”, exige a reconstrugao historico-institucional do
julgamento do caso.*

Este artigo se tornou, imprevisivelmente, o estudo de caso das adverténcias acima.
No TIMS, a formula "competéncia relativa onde nao ha juizado instalado" circula desde 2011,
sem que os julgados recentes reabram o precedente para identificar que a conclusio nele contida
contraria a propria norma de organizagdo judiciaria nele transcrita. Citam-se decisdes do ano
anterior, que citavam as de 2015, que citavam as de 201 1. A estabilidade alcangada ¢ a de uma
ementa que sobrevive aos seus proprios fundamentos.

No STJ, a Rcl n® 48.866/MS extraiu do IAC 10 conclusdo de uma hipotese da qual
ele ndo tratou; eternizou em sua ementa um advérbio que o precedente vinculante ndo contém;

e listou como "casos semelhantes" decisdes de fatos distintos. O problema ndo esta em o STJ

4 RONCHI, Renzzo Giaccomo. Em busca de uma jurisprudéncia integra, estavel e coerente: analise do art. 926
do Cédigo de Processo Civil. In: Cinco anos do Codigo de Processo Civil (2015). Belo Horizonte: Tribunal de
Justiga de Minas Gerais, 2020. cap. 4, p. 17 (paginagdo do PDF do capitulo).

4% RAMIRES, Mauricio. Critica a aplica¢do de precedentes no direito brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advo-
gado, 2010. p. 140, Apud RONCHI, op. cit. (nota 46), p. 17.

4 THEODORO JUNIOR, Humberto; NUNES, Dierle; BAHIA, Alexandre Melo Franco; PEDRON, Flavio Qui-
naud. Novo CPC: fundamentos e sistematizac@o. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 307, Apud RONCHI, op. cit.
(nota 46),p. 10 e 17.



eventualmente concluir que a designag@o de juizo acumulador ndo satisfaz o art. 2°, § 4°, mas
em fazé-lo pela via da Reclamac@o, aplicando julgados anteriores com idéntica impropriedade
com que o Tribunal estadual se vale da teoria dos precedentes. Num sistema em que o proprio
incidente de assun¢ao de competéncia existe, nos termos do art. 947, § 3°, do CPC, para vincular
"todos os juizes e orgdos fracionarios" ao que foi efetivamente decidido (aqui cabe o uso do
advérbio), utilizar a reclamacgao para impor o que nao foi decidido anteriormente subverte a

fun¢do do instituto.
CONCLUSAO

A instalagdo do Juizado Especial da Fazenda Publica, na Lei n° 12.153/2009, ¢ a
atribuicdo da fung¢do a um juizo, ndo a criagdo de uma vara. Em Mato Grosso do Sul, o Orgﬁo
Especial do Tribunal de Justiga declarou os juizados "instalados a partir do dia 23 de Junho de
2010", distribuiu o seu exercicio por todas as comarcas e a norma permanece vigente.

A linha jurisprudencial que recusa a competéncia absoluta do Juizado Especial da
Fazenda Publica em varas acumuladoras reproduz sem censura a conclusao de um acoérdao de
2011 que contradiz a norma estadual transcrita em sua fundamentac¢do e que se apoia em um
julgado de condominio sob o regime facultativo da Lei n® 9.099/1995. O STJ jamais analisou a
questdo. Apesar disso, seu IAC 10 ¢ invocado recorrentemente pelo TIMS para perpetuar o que
nunca se decidiu. Recentemente, em lapso do proprio STJ, a ementa da Rcl n® 48.866/MS em-
baralhou ainda mais a discussdo, a0 ementar o qualificativo "formalmente instalado" que o pre-
cedente vinculante ndo contém, julgando questdo nova como se preexistente fosse. O custo
dessa sucessdo de erros € que, com 59% das comarcas brasileiras em regime de vara Unica, a
leitura formalista, que exige vara propria, derroga o microssistema por interpretagao.

Essa conta ¢ paga pelo jurisdicionado das comarcas menores, que perde fora do rito
da Lei n° 12.153/2009. Se a sentenga favoravel ali seria definitiva, no juizo comum sujeita-se
potencialmente ao reexame necessario, dispensado pelo art. 11. Igualmente, a prerrogativa do
prazo em dobro se impde sobre a dispensa do art. 7°. Amplia-se o cabimento recursal, que seria
limitado pelo art. 4°. H4, ainda, o efeito corrosivo da inseguranca, porque, se relativa, a compe-
téncia vira um jogo de arguicdes, em que o procedimento de causas semelhantes, numa mesma
comarca, passa a depender de qual Camara julgara o recurso.

O que se espera dos tribunais € o que o art. 926 do CPC lhes impde: que a questao
de varas acumuladoras seja decidida com enfrentamento do art. 22 da Lei n® 12.153/2009 e do
art. 2° da Resolug@o TIMS n° 42/2010. Enquanto isso ndo ocorrer em precedente qualificado, a

designagdo da fungdo de juizado da fazenda as varas comuns deve ser tratada como aquilo que
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a lei nacional e a norma local dizem que ela é: a instala¢do do Juizado Especial da Fazenda

Publica, com a competéncia absoluta e o rito que dela decorrem.
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DO TERMO INICIAL DO PRAZO PARA EXPEDICAO DAS
NOTIFICACOES DAS PENALIDADES PREVISTAS NO ART. 256,
INCISOSIII, V, VI E VII, DO CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO

Pablo Henrique Garcete Schrader’

RESUMO: O objetivo deste trabalho € proceder ao estudo alusivo ao termo inicial do prazo
para expedicdo das notificagdes das penalidades de suspensdo do direito de dirigir, cassagao
da Carteira Nacional de Habilitagcdo ou cassagdo da permissdo para dirigir, previstas no artigo
256, do Codigo de Transito Brasileiro, considerando a inclusdo do inciso II e do paragrafo
sexto ao artigo 282, do mesmo codex, pela Lei n° 14.229/2021. Para tanto, sera levado em
consideragdo o posicionamento da jurisprudéncia patria atual a esse respeito, bem como a
autonomia dada ao processo administrativo de aplicacdo das aludidas penalidades pela Lei n°
14.701/2020, em relac¢ao ao processo que discute o auto de infra¢ao junto ao orgao autuador.
Ao final, sera demonstrado que o termo inicial do prazo para expedi¢ao das notificacdes das
aludidas penalidades dar-se-a a contar da conclusio do processo administrativo dessas
mesmas penalidades que lhe derem causa, e ndo da conclusio do processo que discutiu o auto
de infragdo perante o orgao autuador, ante a autonomia que foi dada ao processo
administrativo pela Lei n® 14.071/2020.

Palavras-chave: termo inicial; expedi¢do das notificagdes; penalidades de suspensao,
cassagdo e permissdao para dirigir; conclusio do processo que aplicou a penalidade;
autonomia do processo administrativo.

SUMARIO: 1. Introduc¢do. 2. Desenvolvimento. 2.1 — Da interpretacdo da contagem do prazo
para expedicao das notificacdes das penalidades previstas no art. 256, do CTB — Aplicacao do
disposto no art. 282, §6°, incisos I e II do CTB, com a redacdo dada pela Lei n° 14.229/2021.
2.2 — Da impropriedade da interpretacao que adota o termo inicial a contar da conclusdo do
processo que analisou o auto de infragdo de transito (multa). 2.3 — Da autonomia dos
processos de suspensdo do direito de dirigir, da cassacdo da Carteira Nacional de Habilitacdo,
de cassagdo da Permissdo para Dirigir e de freqiiéncia obrigatoria em curso de reciclagem. 2.4
— Do entendimento da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul — PGE/MS
firmado por meio do PARECER PGE/MS/CJUR-DETRAN/N° 004/2024 E DECISAO
PGE/MS/GAB/N® 067/2025 acerca do termo 1nicial para contagem do prazo previsto no art.
282, §6°, inciso II, do CTB. 2.5 — Da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga do Estado de Mato
Grosso do Sul e Turmas Recursais e do entendimento dos Tribunais de Justica dos Estados do
Parana e Sdo Paulo. 3. Concluséo.
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1- INTRODUCAO

Em prolegdmenos, o presente artigo cientifico, tendo como metodologia a
pesquisa bibliografica e jurisprudencial, buscara abordar tema alusivo ao termo inicial do
prazo para expedi¢do das notificacdes das penalidades de suspensdo do direito de dirigir,
cassacao da Carteira Nacional de Habilitacdo ou cassacdo da permissdo para dirigir, previstas
no artigo 256, do Codigo de Transito Brasileiro, considerando a inclusdao do inciso II ¢ do
paragrafo sexto ao artigo 282, do mesmo codex, pela Lei n® 14.229/2021.

Para tanto, sera levado em consideragdo o posicionamento da jurisprudéncia patria
atual a esse respeito, bem como a autonomia dada ao processo administrativo de aplicagao das
aludidas penalidades pela Lei n° 14.701/2020, em relagdo ao processo que discute o auto de
infra¢do junto ao 6rgdo autuador.

O cerne da questdo reside na defini¢do do termo inicial para a contagem dos
prazos de 180 (cento e oitenta) ou 360 (trezentos e sessenta) dias nos processos que aplicam
as penalidades de suspensdao do direito de dirigir, de cassagdo da Carteira Nacional de
Habilita¢ao, de cassa¢do da Permissao para Dirigir e de freqliéncia obrigatoria em curso de
reciclagem.

Duas correntes antagonicas se apresentam:

1. A primeira, fundamentada na Resolugio CONTRAN n° 723/2018 (com
alteragdes pela Resolucdo CONTRAN n°® 844/2021), sustenta que o prazo se inicia com a
conclusdo do processo de infragdo que originou a penalidade de multa. Alega-se que a
notificagdo da penalidade de suspensdo ocorre dentro do processo, tornando ilégico que a
conclusdo deste se dé antes da propria notificagao.

2. A segunda, alinhada ao entendimento da Procuradoria-Geral do Estado de
Mato Grosso do Sul (PGE/MS), estabelece que o marco inicial ¢ a conclusdao do processo
administrativo da penalidade que lhe der causa, ou seja, da conclusdo do proprio processo de
suspensao do direito de dirigir, da cassa¢do da Carteira Nacional de Habilita¢do, de cassagao
da Permissao para Dirigir e de freqiiéncia obrigatdria em curso de reciclagem.

Ao final, serd demonstrado que o termo inicial do prazo para expedicao das
notificagdes das aludidas penalidades dar-se-a a contar da conclusdo do processo
administrativo dessas mesmas penalidades que lhe derem causa, e ndo da conclusiao do
processo que discutiu o auto de infragdo perante o 6rgdo autuador, ante a autonomia que foi

dada ao processo administrativo pela Lei n® 14.071/2020.
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2 - DESENVOLVIMENTO
2.1 — Da interpretacio da contagem do prazo para expedicio das notificacoes das
penalidades previstas no art. 256, do CTB — Aplicacio do disposto no art. 282, §6°,
incisos I e II do CTB, com a redacio dada pela Lei n° 14.229/2021

Preliminarmente, insta salientar que o presente artigo tratard especificamente

acerca da alteracdo feita pela Lei n® 14.229, de 21 de outubro de 2021, no art. 282, paragrafo

sexto, incisos I e II, do Cddigo de Transito Brasileiro (Lei n® 9.503/97):

Art. 282. Caso a defesa prévia seja indeferida ou ndo seja apresentada no prazo
estabelecido, sera aplicada a penalidade e expedida notificagdo ao proprietario do
veiculo ou ao infrator, por remessa postal ou por qualquer outro meio tecnologico
habil que assegure a ciéncia da imposi¢do da penalidade. (Redag@o dada pela

Lein® 14.229, de 2021)

[.]

§ 6° 0 prazo para expedicdo das notifica¢des das penalidades previstas no art. 256
deste Codigo é de 180 (cento e oitenta) dias ou, se houver interposicdo de defesa
preévia, de 360 (trezentos e sessenta) dias, contado: (Redacdo dada pela Lei n®
14.229, de 2021)

I - no caso das penalidades previstas nos incisos I e Il do caput do art. 256 deste
Cadigo, da data do cometimento da infragdo; (Incluido pela Lei n® 14.229. de
2021)

Il - no caso das demais penalidades previstas no art. 256 deste Cédigo, da
conclusdo do processo administrativo da penalidade que [he der
causa. (Incluido pela Lei n® 14.229, de 2021) [grifos nossos]

E, conforme o disposto no art. 7°, inciso I, da Lei n° 14.229/2021, tal alteragdo

entrou em vigor aos 22 de outubro de 2021, isto é, na data da sua publicac¢do.

Pois bem.

Com relagdo a expressao “da conclusao do processo administrativo da penalidade
que lhe der causa” (art. 282, paragrafo sexto, inciso II, do CTB, com a redagdo dada pela Lei
n® 14.229/2021), aquilata-se que tal mudanga legislativa, quando se referiu a conclusdao do
processo administrativo da penalidade que lhe der causa, quis se circunscrever a propria
penalidade, ou seja, para fins das demais penalidades previstas no art. 256, do CTB (tais
como: suspensdo do direito de dirigir; cassagdo da Carteira Nacional de Habilitagdo; cassagao
da Permissao para Dirigir e freqiiéncia obrigatoria em curso de reciclagem).

N’outras palavras: o prazo para expedi¢do das notificacdes das penalidades de
suspensao do direito de dirigir, cassa¢do da Carteira Nacional de Habilitagdo, cassacdo da
Permissdo para Dirigir e freqiiéncia obrigatoria em curso de reciclagem terd como termo
inicial a conclusdo do processo administrativo de uma dessas penalidades que lhe der causa.
Se for suspensdo do direito de dirigir, conta-se da conclusdao do processo administrativo de
suspensao do direito de dirigir. Se for cassagdo da CNH, conta-se da conclusdo do processo

de cassa¢do da CNH. Se for cassacdo da Permissdo para Dirigir, conta-se da conclusdo do
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processo de cassa¢do da Permissdo para Dirigir. E, se for da frequéncia obrigatoria em curso
de reciclagem, conta-se da conclusdo do processo da frequéncia obrigatoria em curso de
reciclagem.

Tal conclusdo ¢ refor¢cada pela autonomia que o legislador intentou fazer no que
concerne aos processos de suspensao do direito de dirigir, de cassacao de CNH e de cassacao
da Permissao para Dirigir, por meio das leis n°® 14.071/2020, 14.229/2021 e 14.304/2022.

Tanto ¢ assim que o Cddigo de Transito Brasileiro (Lei n® 9.503/1997), ao tratar
do processo administrativo, em seu capitulo XVIII, traz, na Secdo I, a primeira fase nominada
“Da Autuagao”, prevista no art. 280 e paragrafos.

Continuando a regular o processo administrativo, tem-se a segunda fase, trazida
na Sec¢do II, nominada “Do Julgamento das Autuagdes e Penalidades”™, prevista do art. 281 a
290-A.

Dessa forma, apos as alteragoes legislativas, o CTB fez a divisdo entra a primeira
fase do processo administrativo, que se refere a autuacdo, e a segunda, que alude ao
julgamento da autuagdo e penalidades.

Nesse sentido, verifica-se que o prazo para expedigdo da notifica¢do da autuag¢do
referente as penalidades de suspensdo do direito de dirigir e de cassa¢do do documento de
habilitagao sera contado a partir da data da instauragao do processo destinado a aplica¢do
dessas penalidades, conforme apregoa o disposto no art. 281, §2°, do CTB, incluido pela Lei
n° 14.304/2022.

Ja o paragrafo sexto do art. 282, do CTB, com a redag@o incluida pela Lei n°
14.229/2021, regulamenta o prazo para expedi¢do das notificagoes das penalidades previstas
no art. 256, que é de 180 (cento e oitenta) dias ou, se houver interposicdo de defesa prévia,

de 360 (trezentos e sessenta) dias, contado:

I - no caso das penalidades previstas nos incisos 1 e I do caput do art. 256 deste
Codigo, da data do cometimento da infracdo; (Incluido pela Lei n® 14.229, de
2021

I1 - no caso das demais penalidades previstas no art. 256 deste Cdodigo, da conclusio
do processo administrativo da penalidade que lhe der causa. (Incluido pela Lei
n® 14.229. de 2021)

Complementando, nos casos das penalidades previstas nos incisos I e II da cabega

do art. 256, do CTB (adverténcia por escrito e multa), o prazo para expedigao das notificagdes
das penalidades iniciar-se-4 a contar da data do cometimento da infracdo, salvo quando as
autuagoes nao forem em flagrante, quando o prazo sera contado da data do conhecimento da
infrag@o pelo 6rgdo de transito responsavel pela aplicacdo da penalidade, na forma definida

pelo Contran (CTB, art. 282, §6°-A).
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Lado outro, no caso das demais penalidades previstas no art. 256, do CTB -
suspensdo do direito de dirigir, cassagdo da Carteira Nacional de Habilitagdo, cassacdo da
Permissdo para Dirigir e freqiiéncia obrigatoria em curso de reciclagem —, o prazo para
expedicdo das notificacdes de tais penalidades contar-se-4 da conclusdo do processo
administrativo de uma dessas penalidades que lhe der causa.

Com efeito, com o devido respeito, deve ser afastada a interpretagdo que adota
como termo inicial das notificacdes de tais penalidades a conclusdo do processo
administrativo relativo a adverténcia por escrito ou multa, diante da autonomia das
penalidades e das fases do processo administrativo referente aos processos de suspensdo do
direito de dirigir e de cassagao da carteira nacional de habilitacao e de cassagao da permissao
para dirigir, cujo processo, como demonstrado acima, divide-se em primeira fase relativa a
autuagdo (art. 280) e segunda fase concernente ao julgamento das autuagdes e penalidades
(art. 281 a art. 290-A).

Logo, a interpretagdo logica, consentanea e condizente com as alteragdes trazidas
pelas mencionadas leis ¢ aquela que faz a cisdo entre o processo administrativo que discute o
AIT (auto de infragdo) e o processo administrativo aberto para autuagdo e aplicagdo das
penalidades da suspensao do direito de dirigir e de cassagao da CNH e cassacao da permissao
para dirigir.

Nesse diapasdo, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul e
de outros tribunais patrios ja se manifestou sobre esse tema, entendendo que o prazo
decadencial previsto no art. 282, §6°, incisos I e II, do CTB, com a redagdo dada pela Lei n°
14.229/2021, inicia-se da conclusdo do processo administrativo que aplicou a pena de
suspens@o do direito de dirigir, ou de cassacdo da CNH ou de cassagdo da permissdo para

dirigir, conforme acordaos abaixo transcritos:

MANDADO DE SEGURANCA - PROCESSO ADMINISTRATIVO PARA
APLICACAO DE PENALIDADE DE SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR —
ALEGADA DECADENCIA DO DIREITO DE PUNIR — NAO VERIFICADA -
NOTIFICACAO DA PENALIDADE DE SUSPENSAO EXPEDIDA DENTRO DO
PRAZO DE 180 DIAS PREVISTO NO ARTIGO 282, § 6°, INCISO II, DO CTB -
INICIO DO PRAZO - CONCLUSAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR — O TERMO INICIAL CONTA-SE DA
DECISAO QUE APLICOU A PENA DE SUSPENSAO DO DIREITO DE
DIRIGIR — RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. 1. O prazo de 180 (cento e
oitenta) dias para realiza¢io da notificagio no caso da penalidade de suspensdo do
direito de dirigir € contado a partir do término do processo administrativo relativo a
suspensdo, ¢ ndo do procedimento relativo a infracdo em si. E esse o entendimento
da Jurisprudéncia patria a respeito da matéria, exarado em recentissimos julgados,
inclusive deste Tribunal de Justiga. 2. In casu, tem-se que a autoridade impetrada
observou o prazo decadencial, visto que expediu a notificagido de penalidade no dia
27/05/2022, menos de 180 dias apos a aplicagdo da penalidade de suspensio,
publicada em 25/05/2022. Portanto, ndo houve o escoamento do prazo para que se
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configurasse a decadéncia do direito de punir. (TJMS. 2* CC. Apelagdo n° 0801190-
45.2022.8.12.0046, Relator: Des. Licio R. da Silveira, j.: 27/06/2024). [grifamos]
RECURSO DO DETRAN - PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE
SUSPENSAO DA CNH DA PARTE AUTORA — NOTIFICACOES REGULARES
— INEXISTENCIA DE DECADENCIA DO DIREITO DE PUNIR — SENTENCA
REFORMADA — RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. [...] Dessa forma, o CTB
prevé o prazo de 180 dias apos o encerramento do processo administrativo para que
seja emitida a notificagdo da penalidade de suspensdo da CNH do auto. Tendo em
vista que a penalidade de suspensao foi publicada no dia 13/09/2021, ¢ a partir desta
data que se deve contar o prazo decadencial supramencionado. Considerando que a
publicacdo da penalidade de suspensio se deu no dia 22/11/2021, antes, portanto, do
decurso do prazo de 180 dias do art. 282, § 6° II, do CTB, faz-se mister a reforma
da sentenga nesse ponto. Recurso conhecido e provido. (TIMS. 5* CC. Apelagao
Civel n® 0800834-98.2022.8.12.0030, Relator: Des. Luiz Anténio Cavassa de
Almeida, j: 26/04/2024) [grifamos]

RECURSO INOMINADO - ACAO ANULATORIA DE ATO
ADMINISTRATIVO - SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR -DECADENCIA
- SENTENCA DE PROCEDENCIA - IRRESIGNACAO DO DETRAN -
CABIMENTO - PRAZO DE 180 (CENTO E OITENTA) DIAS PARA A
NOTIFICACAO DA PENALIDADE QUE TEM INICIO COM A CONCLUSAO
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO RELATIVO A PROPRIA SUSPENSAO
DO DIREITO DE DIRIGIR - PRECEDENTES DAS TURMAS RECURSAIS DE
SANTA CATARINA - LAPSO NAO DECORRIDO NA HIPOTESE -
DECADENCIA NAO CONFIGURADA - SENTENCA REFORMADA -
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. (TISC. Recurso Civel n® 5020778-
03.2023.8.24.0018, Rel. Luis Francisco Delpizzo Miranda, Primeira Turma
Recursal, j. 11-04-2024).

APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. BLOQUEIO DE
PRONTUARIO. SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR. DENEGACAO DA
ORDEM. IRRESIGNACAO DA IMPETRANTE. DECADENCIA.
INOCORRENCIA. NOTIFICACAO DA PENALIDADE EXPEDIDA DENTRO
DO PRAZO DE 180 DIAS PREVISTO NO ARTIGO 282, § 6°, DO CTB, LOGO
APOS A DECISAO FINAL QUE DETERMINOU A SUSPENSAO DO DIREITO
DE DIRIGIR DO IMPETRANTE PELO PRAZO DE 12 MESES. SENTENCA
MANTIDA. RECURSO NAO PROVIDO. (TJSP. 10* Camara de Direito Publico.
Apelagio Civel n® 1056346-86.2023.8.26.0053, Relator: Des. Jose Eduardo
Marcondes Machado, j.: 21/06/2024) Nesse mesmo sentido: (TJSC. 1* Turma
Recursal. Recurso Civel n® 5020778-03.2023.8.24.0018, Relator: Luis Francisco
Delpizzo Miranda, Data de Julgamento: 11/04/2024) [grifamos]

Logo, depreende-se dos julgados acima que o entendimento jurisprudencial ¢ no
sentido de que o prazo de 180 (cento e oitenta dias) ou de 360 (trezentos e sessenta) dias
conta-se logo apos a decisdo final que determinou a suspensdo do direito de dirigir, ou a
cassa¢do da CNH ou a cassagdo da permissdo para dirigir.

E, caso nao observados tais prazos, operar-se-a a decadéncia do direito de aplicar
a respectiva penalidade (CTB, art. 282, §7°).

Demais a mais, por se tratar de penalidades impostas em processos de suspensao
do direito de dirigir, cassacdo de CNH ou de cassacdo da permissdo para dirigir, ndo se
aplicam as normas sobre procedimentos para a aplica¢do das multas por infra¢des estatuidas
na Resolu¢do Contran n° 918, de 28 de margo de 2022.

No caso em exame, aplicar-se-a a Resolugao Contran n°® 723, de 6 de fevereiro

de 2018, que dispoe sobre a uniformizacao do procedimento administrativo para imposigao

145



146

das penalidades de suspensdo do direito de dirigir e de cassa¢do do documento de habilitagio,
previstas nos artigos 261 e 263, incisos I e 11, do CTB.

O proprio art. 5° da precitada Resolugao, diz que: as penalidades de que trata esta
Resolugdo serdo aplicadas pela autoridade de transito do 6rgdo de registro do documento de
habilitacdo, em processo administrativo, assegurados a ampla defesa, o contraditério ¢ o
devido processo legal.

Sobreleva notar que o art. 261, § 10, do CTB, com a redagdo dada pela Lei n°
14.071/2020%, ¢ os artigos 6° (suspensdo por pontuagio) e 8°, incisos I e II, da Resolugdo
Contran n° 723/2018 (suspensdo por infragio especifica)’, reafirmam a autonomia dos
processos de suspensao e/ou de cassacao da CNH ou cassagdo de permissdo para dirigir, de
sorte que as normas previstas para o processo administrativo das infragdes de multa ou de
adverténcia por escrito nao se aplicam aqueles processos.

E o art. 265, do CTB, diz que as penalidades de suspensdo do direito de dirigir e
de cassacao do documento de habilitacdo serdo aplicadas por decisdo fundamentada da
autoridade de transito competente, em processo administrativo, assegurado ao infrator amplo
direito de defesa.

Ademais, tem-se que o Cddigo de Transito Brasileiro ndo exige a inclusao da
penalidade no RENACH/REANINF para que o prazo comece a correr. O art. 282, §6° 11, do
CTB (com redagdo da Lei n° 14.229/2021) apenas menciona que o prazo come¢a apos a
conclusdo do processo administrativo, que € o momento em que a decisdo de aplicar a
penalidade se torna definitiva no ambito administrativo.

O art. 290, do CTB, por sua vez, traz nos seus incisos as situag¢des que implicam o

encerramento da instdncia administrativa®, e menciona, em seu paragrafo Unico que,

20 processo de suspensdo do direito de dirigir a que se refere o inciso II do caput deste artigo devera ser
instaurado concomitantemente ao processo de aplicagio da penalidade de multa, e ambos serdo de competéncia
do o6rgdo ou entidade responsavel pela aplicagdo da multa, na forma definida pelo Contran. (Redacdo dada
pela Lein® 14.071. de 2020)

3 Art. 6° Esgotados todos os meios de defesa da infragdo na esfera administrativa, a pontuagdo prevista no art.
259 do CTB sera considerada para fins de instauragdo de processo administrativo para aplicacdo da penalidade
de suspensio do direito de dirigir.

[...]

Art. 8° Para fins de cumprimento do disposto no inciso II do art. 3% o processo de suspensdo do direito de dirigir
devera ser instaurado da seguinte forma:

1 - para as autuagdes de competéncia do 6rgéo executivo de transito estadual de registro do documento de
habilitacdo do infrator, quando o infrator for o proprietario do veiculo, sera instaurado processo Unico para
aplicacdo das penalidades de multa e de suspensio do direito de dirigir, nos termos do § 10 do art. 261 do CTB;
II - para as demais autuagdes, o 6rgio ou entidade responsavel pela aplicacdo da penalidade de multa, encerrada
a instdncia administrativa de julgamento da infracdo, comunicara imediatamente ao 6rgdo executivo de transito
do registro do documento de habilitagéo, via RENAINF ou outro sistema, para que instaure processo
administrativo com vistas a aplicacéo da penalidade de suspensio do direito de dirigir.

4 «Art. 290, CTB: Implicam encerramento da instincia administrativa de julgamento de infragdes e penalidades:
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esgotados os recursos (ou seja, concluido o processo administrativo), as penalidades aplicadas
nos termos deste Codigo serdo cadastradas no RENACH, que ¢ apenas um procedimento
operacional e ndo altera a conclusdo juridica do processo.

Dessa maneira, independente do cadastro no RENACH, o prazo para expedigao
da notificacdo de penalidade nos processos de suspensdo ou cassa¢ao do direito de dirigir
inicia-se na conclusdao do respectivo processo administrativo da penalidade, observado o art.
290, CTB.

Nesse tanto, os prazos de 180 dias (sem defesa prévia) e 360 dias (com defesa
prévia) para a expedi¢do da notificagdo da penalidade comeg¢am a contar (i) da data do
cometimento da infragao para as penalidades de adverténcia por escrito e multa e (i1) da data
da conclusdo do processo administrativo da penalidade que lhe der causa quanto a suspensdo
do direito de dirigir, a cassacao da Carteira Nacional de Habilitacao, a cassa¢dao da Permissao
para Dirigir e a frequéncia obrigatoria em curso de reciclagem.

Esses prazos aplicam-se tanto aos processos Unicos quanto aos concomitantes de
suspensao do direito de dirigir, conforme previsto no art. 282, §6°, II, do CTB. Sendo que o
processo de suspensao por somatoria de pontos sera sempre tnico.

Se houver cassagao, a suspensao nao sera aplicada, pois a penalidade mais grave
absorve a mais branda.

Ainda, ndo ha previsao legal expressa de causas interruptivas ou suspensivas para
os prazos de 180 ¢ 360 dias para expedi¢do da notifica¢do da penalidade, com exce¢do da
suspensao de prazos determinada pela Resolugdo CONTRAN n°® 805/2020, que ocorreu
durante a pandemia da COVID-19.

2.2 — Da impropriedade da interpretacio que adota o termo inicial a contar da
conclusio do processo que analisou o auto de infracio de triansito (multa)
Como acima mencionado, ha entendimento segundo o qual a expressao “processo

administrativo da penalidade que lhe der causa”, contida no inciso II do paragrafo sexto do
artigo 282, do Codigo de Transito Brasileiro, referir-se-ia ao processo de infragdo de transito
originario (multa).

Todavia, com a devida vénia, tal interpretagdo nao se sustenta diante da propria
redagao legal.

Se o legislador pretendesse vincular o prazo ao processo da infra¢do originaria

(multa), ndo haveria razdo para diferenciar os incisos I e Il do §6° do art. 282 do CTB.

I - 0 julgamento do recurso de que tratam os arts. 288 ¢ 289; II - a néo interposi¢do do recurso no prazo legal;
e III - o pagamento da multa, com reconhecimento da infra¢do e requerimento de encerramento do processo na
fase em que se encontra, sem apresentacdo de defesa ou recurso”.
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O inciso | ja estabelece, expressamente, que, para multas e adverténcias, o prazo
conta-se “da data do cometimento da infracdo™.

Ja o inciso II cria propositalmente marco temporal diverso para as demais
penalidades, utilizando expressdao especifica e autonoma: “da conclusdo do processo
administrativo da penalidade que lhe der causa”.

Logo, o legislador distinguiu: a) o processo de apuragao da infragao (multa); e b)
0 processo administrativo da penalidade autdbnoma (por exemplo: suspensdo ou cassagao).
Logo, ndo cabe ao intérprete eliminar distingdo expressamente criada pela lel.

2.3 — Da autonomia dos processos de suspensdo do direito de dirigir, da cassacao da
Carteira Nacional de Habilita¢io, de cassa¢io da Permissdo para Dirigir e de freqiiéncia
obrigatoria em curso de reciclagem

Os processos de suspensdo e cassacdo possuem natureza juridica propria e

autbnoma em relacdo ao processo administrativo que versa acerca do auto de infragao
originario (multa).

Tais processos: (i) possuem instauragdo proOpria; (ii) asseguram defesa e
contraditorio especificos; (iii)) admitem producdo probatéria independente; (iv) possuem
decisdo administrativa auténoma; (v) admitem recursos proprios perante JARI e CETRAN; e
(vi) somente se perfectibilizam apos encerramento da instancia administrativa.

Portanto, a penalidade de suspensdo ou cassa¢ao ndo decorre automaticamente da
infragio, mas sim da conclusio do respectivo processo administrativo sancionador. E
exatamente por isso que o CTB utiliza a expressao: “processo administrativo da penalidade”.

Assim sendo, concluido o processo administrativo de suspensdo ou de cassagao,
tem-se que a penalidade de suspensdo ou cassagdo pode ser aplicada, independentemente do
término do processo que discute a aplicagdo do auto de infra¢do de transito, que versa sobre a

multa, ante a autonomia daquele processo.

2.4 — Do entendimento da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul —
PGE/MS firmado por meio do PARECER PGE/MS/CJUR-DETRAN/N® 004/2024 E
DECISAO PGE/MS/GAB/N® 067/2025 acerca do termo inicial para contagem do prazo
previsto no art. 282, §6°, inciso II, do CTB

A legislagdo é clara ao definir o prazo para a expedi¢do da notificagdo da

penalidade:

Art. 282. (...) § 6° O prazo para expedic@o das notificagdes das penalidades previstas
no art. 256 deste Codigo ¢ de 180 (cento e oitenta) dias ou, se houver interposi¢do
de defesa prévia, de 360 (trezentos ¢ sessenta) dias, contado: (...) II - no caso das
demais penalidades previstas no art. 256 deste Codigo, da conclusdo do processo
administrativo da penalidade que lhe der causa. [grifou-se]

As penalidades de suspensdo e cassagdo (art. 256, III e V) sdo auténomas em

relacdo a multa (art. 256, 1I) que as originou. Elas exigem a instauragdo de um processo
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administrativo proprio, com contraditorio ¢ ampla defesa. A expressdo '"processo
administrativo da penalidade que lhe der causa" refere-se, inequivocamente, a este segundo
processo, e nao ao processo da infragdo originaria (multa).

O argumento segundo o qual a notificagdo ocorre "dentro" do processo, confunde
o0 ato de expedir a notifica¢do com a conclusao da fase decisoria do processo. A conclusiao do
processo administrativo, para fins de contagem do prazo decadencial, ocorre com o
esgotamento da instancia administrativa, conforme o art. 290 do CTB. E a partir dessa
decisdo final que a autoridade de transito tem o dever de notificar o infrator, iniciando-se,
entdo, o prazo do art. 282, § 6° 11, do mesmo codex.

Este entendimento ¢ precisamente o externado pela Procuradoria-Geral do
Estado de Mato Grosso do Sul, por meio do PARECER PGE/MS/CJUR-DETRAN/N’
004/2024, aprovado com ressalva pela DECISAO PGE/MS/GAB/N° 067/2025. Os principais

pontos deste parecer sao:

1. Termo Inicial: O prazo para expedi¢do da notificacdo de penalidade nos
respectivo processo administrative da penalidade (suspensdo/ cassagdo), e ndo do
processo de infragdo (multa);

2. Independéncia de Registros: A contagem do prazo ¢ independente do
registro da penalidade no RENAINF ou RENACH, sendo este um ato posterior e
meramente declaratorio;

3. Aplicagdo Ampla: Os prazos aplicam-se tanto aos processos Unicos quanto
aos processos concomitantes de suspensdo e cassagdo;
4, Marco da Conclusédo: A "conclusdo" se da com a decisdo final da autoridade

competente (Diretor-Presidente do DETRAN, julgamento colegiado pela JARI ou
julgamento colegiado pelo CETRAN), conforme o art. 290, paragrafo tnico, do
CTB. Assim:

a) no DETRAN, com a decisdo do Diretor-Presidente;

b) na JARI, com a decisdo daquela Junta;

¢) no CETRAN, com a decisao definitiva daquele Conselho.

A interpretacdo adotada neste artigo, na linha apregoada pela PGE/MS,
harmoniza-se integralmente com (i) o devido processo legal; (ii) o contraditorio e ampla
defesa; (iii) a seguranca juridica; (iv) a legalidade estrita em matéria sancionadora; e (v) a
autonomia dos processos administrativos punitivos.

2.5 — Da jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul e
Turmas Recursais e do entendimento dos Tribunais de Justica dos Estados do Parana e

Sao Paulo
A jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul e das Turmas

Recursais, bem como dos Tribunais de Justica e Turmas Recursais dos Estados do Parana e
Sdo Paulo vem reconhecendo a autonomia dos processos de suspensdo e cassagdo, com

relacdo ao processo que discute a multa (Auto de Infragdo de Transito -AIT), bem como a
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necessidade de observancia do devido processo administrativo especifico para imposi¢do
dessas penalidades.

Os julgados recentes tém reafirmado que: (i) a suspensdo e a cassagdo
constituem processos administrativos autonomos, (ii) o prazo decadencial deve observar a
conclusdo do respectivo processo sancionador, (iii) o marco inicial ndo se confunde com o
encerramento do processo que discute a infra¢do originaria (multa), e (iv) o registro no
RENACH nao constitui termo inicial do prazo legal.

O entendimento aqui defendido encontra robusto amparo na jurisprudéncia
recente do Egrégio Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul e de suas Turmas Recursais,
que reiteradamente aplicam o art. 282, § 6°, II, do CTB, considerando o termo inicial, para
expedicdo das notificacdes das penalidades de suspensdo ou de cassagdo, a conclusdo do

processo administrativo da propria penalidade de suspensao ou cassagao:

RECURSO INOMINADO - ACAO ANULATORIA DE ATO
ADMINISTRATIVO — PROCESSO ADMINISTRATIVO PARA APLICACAO
DE PENALIDADE DE SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR — ALEGADA
DECADENCIA DO DIREITO DE APLICAR A PENALIDADE - NAO
VERIFICADA - NOTIFICACAO DA PENALIDADE DE SUSPENSAO
EXPEDIDA DENTRO DO PRAZO DE 180 DIAS PREVISTO NO ARTIGO 282, §
6°, 11, DO CTB — TERMO INICIAL DO PRAZO — CONCLUSAO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO DE SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR -
PRECEDENTES TJMS — OBSERVANCIA DO PRAZO LEGAL — SENTENCA
REFORMADA - RECURSO PROVIDO.

(TJ-MS - Recurso Inominado Civel: 08010552120258120016 Mundo Novo, Relator:
Juiz Cezar Luiz Miozzo, Data de Julgamento: 11/03/2026, 1* Turma Recursal Mista,
Data de Publicagdo: 13/03/2026) | grifou-se]

A leitura conjugada dos arts. 256 e 282 do CTB revela que a forma de contagem
do prazo decadencial ¢é diferente para a aplicagdo da penalidade de multa e para aplicagdo de
penalidade de suspensdo/cassacao do direito de dirigir, a saber: na primeira, conta-se a partir
do cometimento da infra¢do; na segunda, a partir da conclusido do processo administrativo da
penalidade que lhe der causa, qual seja, suspensdo/cassacao.

No caso, a decadéncia alegada diz respeito ao processo administrativo instaurado
para aplicagao da penalidade de suspensdo do direito de dirigir ou cassacdo da CNH, razdo
pela qual a contagem do prazo decadencial deve se dar em consonancia com o inciso Il do §
6° do art. 282 do CTB, que estabelece como termo inicial a "conclusdo do processo
administrativo da penalidade que lhe der causa".

Segundo a jurisprudéncia do TIMS e de outros tribunais estaduais, a "conclusdo
do processo administrativo da penalidade que lhe der causa" deve ser interpretada como sendo
a conclusio do processo administrativo especifico da penalidade de suspensdo/cassacdo do

direito de dirigir, e nao do processo de multa.
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Nesse sentido:

APELACAO - MANDADO DE SEGURANCA — PROCESSO
ADMINISTRATIVO PARA APLICACAO DE PENALIDADE DE SUSPENSAO
DO DIREITO DE DIRIGIR — ALEGADA DECADENCIA DO DIREITO DE
PUNIR — NAO VERIFICADA - NOTIFICACAO DA PENALIDADE DE
SUSPENSAO EXPEDIDA DENTRO DO PRAZO DE 180 DIAS PREVISTO NO
ARTIGO 282, § 6° INCISO II, DO CTB - INICIO DO PRAZO - CONCLUSAO
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE SUSPENSAO DO DIREITO DE
DIRIGIR - O TERMO INICIAL CONTA-SE DA DECISAO QUE APLICOU A
PENA DE SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR — RECURSO CONHECIDO
E PROVIDO. O prazo de 180 (cento e oitenta) dias para realiza¢do da notificacio
no caso da penalidade de suspensdo do direito de dirigir é contado a partir do
término do processo administrativo relativo a suspensdo, e ndo do procedimento
relativo a infragdo em si. E esse o entendimento da Jurisprudéncia patria a respeito
da matéria, exarado em recentissimos julgados, inclusive deste Tribunal de Justica.
In casu, tem-se que a autoridade impetrada observou o prazo decadencial, visto que
expediu a notificacdo de penalidade no dia 27/05/2022, menos de 180 dias apods a
aplicacdo da penalidade de suspensdo, publicada em 25/05/2022. Portanto, nao
houve o escoamento do prazo para que se configurasse a decadéncia do direito de
punir. (7./-MS§ - Apelagdo: 08011904520228120046 Chapaddo do Sul, Relator: Des.
Lucio R. da Silveira, Data de Julgamento: 27/06/2024, 2* Camara Civel, Data de
Publicacdo: 01/07/2024) [grifou-se]

APELACAO CIVEL -ACAO DECLARATORIA DE NULIDADE DE ATO
ADMINISTRATIVO — PROCESSO ADMINISTRATIVO DE SUSPENSAO DO
DIREITO DE DIRIGIR — DECADENCIA — NAQ VERIFICADA — NOTIFICACAO
DA PENALIDADE DE SUSPENSAO EXPEDIDA DENTRO DO PRAZO
PREVISTO NO ARTIGO 282, § 6° INCISO II, DO CTB - INICIO DO PRAZO -
CONCLUSAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE SUSPENSAO DO
DIREITO DE DIRIGIR — RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO. O art. 282,
caput, do CTB, menciona que o orgio de transito responsavel deve aplicar a
penalidade e, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias ou 360 (trezentos e sessenta)
dias, encaminhar a notificagdo correspondente ao infrator (dependendo da
apresentacdo ou ndo de defesa prévia). 2. Recurso conhecido e desprovido. (7J-MS -
Apelagio Civel: 08000387620238120029 Navirai, Relator: Juiz Fabio Possik
Salamene, Data de Julgamento: 02/10/2025, 3* Camara Civel, Data de Publicagio:
06/10/2025) [grifou-se]

Outros julgados, inclusive aqueles oriundos do Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo,
corroboram a mesma tese, reconhecendo a nulidade dos atos quando a administracao excede o

prazo legal a partir da conclusao do processo especifico (suspensao/cassagao):

CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO — PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR — PRAZO DECADENCIAL PARA
EXPEDICAO DA NOTIFICACAO DA IMPOSICAO DE PENALIDADE DE 360
DIAS — ARTS. 256, Il e 282, § 6° Il e 7° DO CTB — TERMO INICIAL NA
CONCLUSAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO RELATIVO A SUSPENSAO —
PRECEDENTES DESTE COLEGIO RECURSAL ~ SENTENCA DE
IMPROCEDENCIA MANTIDA — RECURSO DA PARTE AUTORA DESPROVIDO.
(TJ-SP - Recurso Inominado Civel: 10576068420238260576 Sdo José do Rio Preto,
Relator: Luiz Fernando Pinto Arcuri - Colégio Recursal, Data de Julgamento:
29/08/2024, 7* Turma Recursal de Fazenda Publica, Data de Publicagio:
29/08/2024) [grifou-se]

Este julgado da 4* Turma Recursal do Tribunal de Justiga do Estado do Parana ¢
explicito ao definir o marco inicial do prazo, vinculando-o ao encerramento da instancia

administrativa do processo de penalidade (suspensao/cassagao):

RECURSO INOMINADO. ACAO ANULATORIA DE ATO ADMINISTRATIVO.
SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR. SENTENCA DE PROCEDENCIA.
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INSURGENCIA RECURSAL DO DETRAN/PR. DECADENCIA DO DIREITO
DE PUNIR NAO VERIFICADA. NOTIF[CACJO DA PENALIDADE DE
SUSPENSAO EXPEDIDA DENTRO DO PRAZO DE 180 DIAS PREVISTO NO
ART. 282, § 6° INCISO II, DO CTB. AUSENCIA DE DEFESA PREVIA. PRAZO
QUE SE INICIA DA CONCLUSAQ DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR. SENTENCA REFORMADA.
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. I. CASO EM EXAMEI. Recurso
inominado interposto pelo DETRAN/PR contra sentenca que julgou procedentes os
pedidos iniciais, para o fim de anular o processo de suspensdo do direito de dirigir
instaurado em desfavor do autor, ante o reconhecimento da decadéncia do direito de
punir. Il. QUESTAO EM DISCUSSAO?2. A questio em discussio consiste em saber
se decaiu o direito de punir do DETRAN/PR. IIL RAZOES DE DECIDIR3. O art.
282, § 0 I, do CTB estabelece que o prazo para expedigdo da notificagdo da
penalidade de suspensdo inicia-se com a conclusdo do processe administrative da
penalidade que lhe deu causa. 4. No caso, o processo administrativo de suspensdo
Jfoi gerado em 12/10/2022, sem que o aufor apreseniasse defesa preévia.
Posteriormente, a notificagdo da imposicdo da penalidade foi expedida em
09/01/2023, dentro do praze de 180 dias, afastando, assim, a alegagdo de
decadéncia. 5. A Resolugdo n. 723/2018 do CONTRAN prevé o prazo prescricional
de cinco anos para a instauragdo do processo administrativo de suspensao, o qual foi
observado no caso. IV. DISPOSITIVO E TESE6. Recurso conhecido e provido.
Teses de julgamento: “O prazo decadencial para a imposicdo da penalidade de
suspensdo do direito de dirigir inicia-se na conclusdo do processo administrative da
penalidade que lhe deu causa, conforme disposto no art. 282, § 6° II, do CTB.
"Dispositivos relevantes citados: arts. 282 e 256 do CTB; art. 24 da Resolucdo n.
723/2018 do CONTRAN. Jurisprudéncia relevante citada: TIPR, Recurso
Inominado n. 0019410-63.2023.8.16.0019, relatora Juiza de Direito da Turma
Recursal dos Juizados Especiais Luciana Fraiz Abrahao, j. 25.11.2024.TJPR,
Recurso Inominado n. 0003127-97.2024.8.16.0190, relatora Juiza de Direito da
Turma Recursal dos Juizados Especiais Luciana Fraiz Abrahao, j. 12.03.2025.
(TJ-PR 00063666320248160173 Umuarama, Relator: Gisele Lara Ribeiro, Data de
Julgamento: 09/07/2025, 6* Turma Recursal dos Juizados Especiais, Data de
Publicacdo: 10/07/2025) [grifou-se]

Uma das Camaras de Direito Publico do 7.J-SP é enfatica ao estabelecer o termo

inicial do prazo decadencial como o fim do processo de suspensdo/cassagao.

REEXAME NECESSARIO - MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DE SUSPENSAO DO DIREITO DE DIRIGIR. — Recusa &
submissdo de teste que permitisse certificar influéncia de alcool ou outra substincia
psicoativa (teste do bafémetro/etilémetro) —Pretensdo a anulagdo do auto de infragdo
e da penalidade aplicada — Descabimento —Alegagdo de nulidade por auséncia de
dupla notificagdo — Desnecessidade — Condutora cientificada no momento da
lavratura do auto em flagrante — Nao obstante, dupla notificagio que foi
encaminhada ao enderego cadastrado no orgéo de transito pelo proprietario infrator e
que ¢ considerada valida, ainda que encaminhada a enderego desatualizado, nos
termos do artigo 282 do CTB, porquanto seja dever do proprietirio do veiculo
manter o cadastrado atualizado (art. 282-A, § 1° do CTB)- Presuncio de
legitimidade do ato administrativo ndo desconstituida —Prazo decadencial cujo
termo inicial é o encerramento do processo administrativo para imposi¢do da
penalidade suspensdo — Inteligéncia do Art. 282, § 6° Il do CTB — Recurso
desprovido.

(TJ-SP - Apelagdo Civel: 10815697020258260053 Sao Paulo, Relator: Francisco
Shintate, Data de Julgamento: 09/05/2026, 11* Camara de Direito Piblico, Data de
Publicacdo: 11/05/2026) [grifou-se]

No mesmo sentido, uma Turma Recursal do TJSP reitera que o marco para a

contagem do prazo ¢ a conclusdo do processo especifico de cassagao.


https://www.conjur.com.br/author/claudionor-miguel-abss-duarte/

RECURSO INOMINADO — Cobdigo de Transito Brasileiro — Processo
Administrativo de Cassagdo da CNH - Prazo Decadencial para expedicdo da
notificacio da imposi¢ao de penalidade - Hipotese do art. 263 do CTB - Inteligéncia
dos artigos 256, V e 282, § 6° Il e 7° do CTB - Termo inicial na conclusdo do
processo administrativo relativo a cassag¢do — Impossibilidade de analise de falhas
na aplicacdo da multa ante a auséncia do orgéo autuador (Prefeitura) no polo passivo
da ag@o - Precedentes deste Colégio Recursal - Pedido improcedente - Recurso do
autor DESPROVIDO.

(TJ-SP - Recurso Inominado Civel: 11357493620258260053 Sdo Paulo, Relator:
Jairo Sampaio Incane Filho, Data de Julgamento: 11/05/2026, 7* Turma Recursal de
Fazenda Publica, Data de Publicagdo: 11/05/2026) [grifou-se]

Ja, a decisdo a seguir diferencia com clareza os prazos prescricionais para
instauragao do processo e o prazo decadencial para a notificagao da penalidade, confirmando

a tese em comento:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO INOMINADO. INFRACAO DE
TRANSITO. DECADENCIA E PRESCRICAO NAO CONFIGURADAS. O prazo
do artigo 282, § 6° II do CTB refere-se a notificagio da penalidade apos o transito
em julgado do processo administrativo. O praze decadencial para expedi¢do da
notificacdo do resultado do referido processo administrativo (180 dias, sem
apresentagdo de defesa, ou 360 dias, com apresentagdo de defesa) a contar do
encerramento do processo de cassag¢do. Prazo prescricional para a instauragdo de
processo de suspensdo/cassagdo do direito de dirigir (cinco anos, a contar do dia da
infra¢do). A prescricio da pretensdo punitiva da Administragio ¢ de cinco anos,
contados da data da infragfio, conforme Resolugdo Contran n® 723/2018. RECURSO

NAO PROVIDO.
(TJ-SP - Recurso Inominado Civel: 10820645120248260053 Sao Paulo, Relator:
Ana Carla Criscione dos Santos - Colégio Recursal, Data de Julgamento:

09/05/2026, 5* Turma Recursal de Fazenda Publica, Data de Publicagio:
11/05/2026) [grifou-se]
O Tribunal de Justica de Sao Paulo, por meio de suas diferentes Camaras e

Turmas Recursais, possui entendimento consistente e pacifico sobre o tema. Fica estabelecido
que: O prazo decadencial do art. 282, § 6° II, do CTB, para notificar o infrator da penalidade
de suspensdo ou cassag¢ao, ndo se inicia na data da infragdo ou da conclusao do processo da
multa. O termo inicial é a data de conclusdo do processo administrativo especifico que impos
a penalidade de suspensdo ou cassagdo.

A posi¢ao do TISP estd, portanto, perfeitamente alinhada com a do TIMS ¢ a do
TIPR, bem como o entendimento externado pela Procuradoria-Geral do Estado de Mato
Grosso do Sul, por meio do PARECER PGE/MS/CJUR-DETRAN/N® 004/2024, aprovado
com ressalva pela DECISAO PGE/MS/GAB/N° 067/2025, o que demonstra uma
interpretagdo juridica, sistematica e coesa em ambito nacional e fortalece de maneira decisiva
a posi¢ao ora defendida.
3 - CONCLUSAO

Diante de tudo o que foi exposto, assevera-se que a interpretagdo que confere
seguranca juridica e respeito ao devido processo legal ¢ a sistematica e a teoldgica segundo a

qual o prazo decadencial para expedi¢do da notificacdo de penalidade de suspensdo do direito

153



154

de dirigir, cassacdo da Carteira Nacional de Habilitagdo, cassa¢do da Permissdo para Dirigir e
da frequéncia obrigatéria em curso de reciclagem, previsto no art. 282, § 6° II, do CTB,
inicia-se com a conclusdo do respectivo processo administrativo sancionador (de suspensdo
do direito de dirigir, da cassa¢do da Carteira Nacional de Habilita¢do, da cassagdo da
Permissdo para Dirigir e da frequéncia obrigatoria em curso de reciclagem), sendo a
contagem independente do registro no RENAINF ou RENACH.

Lado outro, a posi¢do contraria, ao vincular o prazo a conclusdo do processo de
infracdo de transito (multa), ndo apenas contraria a literalidade da lei, mas também cria uma
situag@o de grave inseguranca para o administrado, além de ir de encontro ao entendimento
consolidado no Poder Judiciario sul-mato-grossense, paulista e paranaense e ao parecer
juridico da PGE/MS.

Ademais, deve ser reconhecido que tal contagem independe de langcamento no
RENAINF ou RENACH, bem assim que, concluido o processo administrativo de suspensio
ou de cassagdo, tem-se que a penalidade de suspensdo ou cassacdo pode ser aplicada,
independentemente do término do processo que discute o auto de infracdo de transito, que
versa sobre a multa, ante a autonomia daquele processo.

Ainda, aquilata-se que os prazos aplicam-se tanto aos processos unicos quanto aos
processos concomitantes.

Também, tem-se que o art. 24, da Resolugdo CONTRAN n° 723/2018, trata da
prescri¢do, enquanto o art. 282, §6°, do CTB, estabelece prazos de decadéncia, sendo
institutos juridicos distintos. O descumprimento do prazo de 180 ou 360 dias gera decadéncia,
impedindo a aplicagdo da penalidade, independentemente de eventuais prazos prescricionais.

Por fim, deve ser reconhecido que: (i) no DETRAN, o termo inicial ocorre com a
decisdo administrativa do Diretor-Presidente; (ii) na JARI, com a decisdo daquela Junta; e (iii)
no CETRAN, com a decisdo definitiva deste Conselho.
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	Apresentação
	É com grande honra e alegria que apresento à comunidade jurídica a Edição Especial nº 21 da Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.
	Esta edição reafirma o compromisso da Procuradoria-Geral do Estado com a produção, o incentivo e a difusão do conhecimento jurídico. Mais do que reunir estudos especializados, a Revista registra a experiência da Advocacia Pública, estimula a reflexão sobre temas atuais e contribui para o aperfeiçoamento das instituições.
	Os artigos publicados resultam do trabalho dos Procuradores do Estado, que colocaram sua experiência, rigor técnico e dedicação a serviço desta obra. A eles, manifesto meu reconhecimento pela valiosa contribuição.
	Os estudos abordam temas centrais do Direito Público, como garantias fundamentais, inclusão e acesso à justiça; comunicação, controle e governança; desenvolvimento, inovação e soberania digital; além da regulação econômica, administrativa e ambiental. Em conjunto, oferecem diferentes perspectivas sobre desafios contemporâneos da Administração Pública e fortalecem o debate jurídico.
	A diversidade dos temas demonstra a maturidade da Advocacia Pública sul-mato-grossense. Também evidencia o compromisso da Instituição com a produção de conhecimento, a preservação da memória institucional e o fortalecimento do interesse público.
	Esta edição conta, ainda, com a participação de dois juristas que enriquecem o debate proposto pela Revista.
	O Desembargador Claudionor Miguel Abss Duarte, que participou da criação da Revista da PGE, retorna às suas páginas após uma trajetória de quase 35 anos na Magistratura estadual. Sua contribuição aproxima a história da Revista de seu permanente compromisso com a reflexão jurídica.
	A participação da Desembargadora Ana Carolina Ali Garcia também confere especial significado a esta edição. Após mais de duas décadas de atuação como Procuradora do Estado, incluindo o exercício do cargo de Procuradora-Geral do Estado, passou a integrar o Tribunal de Justiça de Mato Grosso do Sul pelo quinto constitucional. Seu artigo reflete a experiência e talento retratados na Advocacia Pública e sua vocação para defender posições de justiça e equidistância na construção de teses na Magistratura.
	Essas participações especiais somam-se aos trabalhos dos Procuradores do Estado e reafirmam o propósito da Revista da PGE de promover o estudo, a pesquisa e o debate qualificado sobre temas de interesse público.
	Finalizo agradecendo a honra de apresentar e entregar, no exercício da função de Procurador-Geral do Estado, esta edição à comunidade jurídica, à academia e a todos os que atuam na defesa do interesse público, com a convicção de que os estudos aqui reunidos contribuirão para o aprimoramento do Direito, das instituições e da Administração Pública.
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