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DECISAO

1.RELATORIO

Nos autos deste procedimento comum de rito ordindrio, 0 ESTADQ DO RIO DE
JANEIRO busca provisio de urgéncia que obrigue o BANCO NACIONAL DE
DESNEVOLVIMENTQ ECONOMICO E SOCTAL — BNDES, a firmar “instrumento
contratual relativo ao financiamento pleiteado para a conclusdo e expansdo da
Linha 1, ro trecho denominado Lote 2, compreendido entre o final da Zona de Mano-
bras de Trens da Estacdo Cantagalo, até a Estacéio General Osério ", Para tanto, eis o
que sustenta: ,

a) em 08 de junho, 0 REU aprovou pedido de financiamento destinado & expansio
e & conclusiic da Linha 1, no trecho Lote 2 —entre as estagdes de Cantagalo ¢ General
Osério. Por meio dog Oficios 4.077/06 & 4.139/06-COPEM/STN, a Secretaria do Tesouro
Nacional — 6rglio por cujo crivo o pleito teve de passar, em seguida (arts. 21 e 31 da Res.
43/01 do Senado Federal o/c o art. 52, VIL, da Constituigio da Repiblica) — condicioncu
a anélise do financiamento ao cumprimento de certas exigéneias, s quais o AUTOR se
opds, por descabidas. A Secretaria aceitou as objegdes e autorizou a centratagdo da
operagdo de crédito, dando ciéneia as partes (Oficio 4.662/06-COPEM/STN, de 13.07).0 °
RY:U, no entanto, recusou-se a dar seguimento & operagfio, invocando o art. 73, VI, ada
Lei n. 9.504/97, que vedaria essa operagfio no trimestre que antecede ao pleito eleitoral,
Instado 4 reconsideraciio, manteve-se o REU em “postura passiva”, forgando o AU-
TOR as vias judicidrias, uma vez que, por forga da Resolugio senatorial n.32/06, estéo
proibidas as operagdes de crédito, nos 120 dias anteriores ao término do mandate do
Chefe do Poder Executive do Bstado.

b)a omissio do BNDES seria apenas mais um capitulo de uma “longa sucessdo de
atos praticados na esfera federal contra o Estado do Rio de Janeiro, por motivagdes
politicas inconfessdveis e que ndo guardam qualquer vinculagdo com a satisfagdio do
interesse puiblico”. Mostra disso setia a inscrigio do AUTOR no Sistema de Registro
de Operagdes de Crédito com o Setor Publico— CADIP, declarada irregular em liminar
concedida pelo Ministro Marco Aurélio, referendada pelo plendrio do STF (AC 231- 1),
com a ordem de exclusfio da receita prevista no art. 82, §1° ADCT (Fundo de Combate
a Pobreza) da base de célculo estabelecida pela Lei n. 9.496/97, que trata do
refinanciamento das dividas do Estado com a Unifo; a insisténcia dos 6rgios federais
em desconsiderar o abatimento da receita liquida real, dando ensejo & Reclamagio n.
3,281-7, com liminar deferida pelo relator (DJ 30.05.2005), N#o foi suficiente para “conter -
a postura revanchista e temerdria do Governo Federal, tanto que, embora estivesse o
Estado do Rio de Janeiro honrando as prestagdes atinentes a financiamentos
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renegociados com o BNDES, que as recebia sem (...} ressalva, ainda assim houve
blogueio de repasse de verbas do referido banco ao ente estadual, com o aval da
propria Secretaria do Tesouro Nacional”. Daif as inimeras ordens proferidas pelo
Ministro Marco Aurélio, na ACO n, 7209, a fim de compelir os agentes ¢ érgfos federais
4 observéincia da determinagio judicial.

¢} para fugir ao compromisse de financiar as obras ja licitadas do metrd, o REU
agora se reporta 4 redagfio do art. 73, V1, a da Lei n. 9,504/97, que veda as transferéncias
- voluntdrias de recursos da Unifio aos Estados e Municipios, sob pena milidade de
pleno direito, nos trés meses que antecederem ao pleito. Ocorre que o financiamento
constityiria uma modalidade de operacde de crédito — j4 que o numerario retornard ao
banco mutuante, com capital remunerado —, € nfo de transferéncia voluntdria — con-
sistente na entrega de recursos correntes ou-de capital, a titulo de cooperagiio, auxilio
ou agsisténcia{art. 25, LC 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal). A distingfio seria
téo pereeptivel, que infimeros textos legais fazem mengfio a ambas separadamente e as
disciplinam “sob regimes diversos™: 1) o art. 167, X, da Constituigiio, que profbe as
transferéncias voluntdrias e as operagdes de crédito, dos niveis federativos superjo-
res aos inferiores, para pagamento de despesas de pessoal; 2) o att. 2°, paragrafo tnico,
da Lein. 9.496/97, que afirma néio estarem incluidas no conceito de “receita liquida real”
as receitas provenientes de operagdes de crédito, de alienagio de bens, de transferén-
cias voluntarias ou de doagGes recebidas com o fim especifico de atender a despesas
de capital; 3) as LDOs de 2005 (Lei n. 10.934/04) e de 2006 (Lein. 11.178/05) tratam das
transferéncias voluntdrias, na Subsegio III da Segio T do Capitulo I1I, e dos emprésti-
mos, financiamentos e refinamentos, na Subsegio IV da Segfio I do Capitulo ITI (arts, 44/
54 e 55/7 e arts. 44/56 € 57/60, respectivamente). O STF, em liminar, na AC 1.220 (Estado
de Pernambuco X Unifio), por intermédio do Ministro Septilveda Pertence, asseverou
que a inserigio indevida implicava “restrigdes para o recebimento de recursos oriun-
dos de transferéncias voluntdrias — convénios — e operacdes de crédito, acarretando
grave e iminente prejuizo ao Estado de Pernambuco”. A prépria LRF distingue trans-
feréncias voluntérias e operagBes de crédito, no art. 23, § 3°, I e Il € no art. 51, § 2°,
cuidando das primeiras no Capitulo V (Das Transferéncias Voluntérias) e das segundas,
no Capitulo VII (Da Divida e do Endividamento). Aquelas niio acarretam endividamento
—sdo repasses a fundo perdido —, ao passo que essas viltimas — de acordo como art, 29,
111, LRF - correspondem a compromissos financeiros assumidos em raziio de mutuo,
abertura de crédito, emissio e aceite de titulo, aquisiciio financiada de bens, recebimen-
to antecipado de valores provenientes de venda a termo de bens e servigos, arrenda-
mento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros, gerando a obrigagfio, para o tomador dos recursos, de devolvé-los ao
mutuante ou financiador. As transferéncias voluntdrias sio formalizadas por meio de
convél}lo —como previa o art. 25, § 1°, IT, da LRF, vetado pelo Presidente da Repiblica
—, destinagfio por Portaria Ministerial — segundo a IN STN (/97 — ou Termos de Parce-
rig - a0s quais se refere a Lei n. 9.790/99. O art. 44 das LDOs de 2005 e 2006 utiliza o
termo convenente. JA as operacdes de crédito, pressupSem a celebragiio de contrato.
Segundo a ligho de DI PIETRO, trata-se de institutos distintos, j4 que no convénio os
interesses s3o reciprocos e no contrato, opostos e contraditorios.
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d)oart. 73, V1, a da Lei n. 9.504/97, ndo poderia sofrer interpretacfio extensiva, como
ja decidido pelo TSE (Acordios 16,040 e 1.744), para alcangar operagdes de crédito,
como os financiamentos do BNDES, Seria fambém questiondvel se a restri¢io alcanga-
ria as entidades de administracho indireta. A Lei n. 9.100/95, que regen as eleigdes
municipais de 1996, proibiu, no art. 82, aos Estades ¢ 4 Unifio, bem como as suas
entidades vinculadas, proceder is transferéncias voluntarias. Mais ainda: as obras de
expansiio do metrd, fragmentadas em varios contratos de financiamento, tetiam uma
relagio de continuidade entre si, reportando-se ao ano-de 1996, enquadrande-se, con-
forme decidido pelo TSE, na Representagfio n. 219, a como verbas para a continsidade
de programas-essenciais, implementados hd muito tempo. O proposito, da vedagiio do
art. 73 seria o de impedir o candidato de beneficiar-se eleitoralmente, o que no caso
ndio seria possivel, visto que o Chefe do Poder Executivo estadual nfio concorre nem 4
reeleigfio, nem a outro cargo piblico. A Advocacia-Geral da Unifio, ao menos por duas
vezes, jd teria examinado o alcance do dispositivo, concluindo no Parecer AGU/LA-02/
98 (anexo ao Parecer GQ-158), ser regular, mesmo no frimestre que antecede as eleiges,
a pratica de atos preparatirios para o iniclo de obra ou servigo, inclusive a assinatu-
ra do convénio, acordo ou instrumento congénere, pois nenhum desses atos se en-
contraria proibido pelo art. 73, thas sim e apenas, as ransferéncias dos recursos finan-
ceiros. Na Representagio n. 54, o TSE entendeu que os atos preparatdrios, dentre os
quais a assinatura de instrumentos contratuais, niio estio vedados pela lei eleitoral,
mas apenas « efetiva transferéncia de recursos. Wo Parecer AGU/MC-02/04, reafirmou-
se a possibilidade de celebragiio de instrumentos contratuais no trimestre que antecede
ao pleito, citando precedente o Acdrdio 16.040 do TSE, onde se afirma que obra em
andamento & aquela que mesmo n#o tendo sido fisicamente iniciada, j4 tenha sido
contratada. Embora essa parte final tenha sido rechagada na Consulta 1.062 — em que se
assentou a noglo de obra fisicamente iniciada —, permanece a posiciio de que é pos-
sivel a celebragio de convénios, sem a transferéncia de recursos. Em suma: mesmo que
se tratasse de transferfncia voluntdria, seria possivel a celebragiio do convénio,
e) nada justificaria a “postura omissiva do BNDES", levando & conclusdo de que
nos achariamos frente “a um tipico ate que, maculado por desvio de finalidade e,
sendo evidentemenie abusivo, viola de uma s6 tacada ofs] principio[s] da moralidade,
da impessoalidade e da eficiéncia administrativa, de observincia obrigatiria a fo-
dos os entes da Administracdo Piblica direta e indireta, nos termos do art. 37, capit,
da Carta Constitucional”. Se o AUTOR “ndc deu causa a que se ingressasse no
trimestre que antecede as eleigBes [,] sem que houvesse sido celebrado o contrato”
“e se ndo ha obstdculo legal & mera formalizacdo dos instrumentos contratuais”,
“verifica-se ser abusiva a postura do banco réu, postura essa que ndo resiste a um
exame de razoabilidude-proporcionalidade”. Nio deve prevalecer aquilo que seria
um “interesse politico de causar prejuizo ao ente estadnal” em detrimente do “infe-
resse publico primdrio de ver preservada a movalidade administrativa e satisfeita uma
necessidade da coletividade fluminense em relacdo a um meio de transporte de massa”.
f) o receio de dano irreparével esté na Resolugio n. 32/06 do Senado Federal, que
veda a contratagBio de operagdes de crédito, nos 120 dias anteriores ao final do mandato
do Chefe do Poder Executivo do Estado, DF ou Municipio. Sem a antecipag?o de tutela,
haveria significativo atraso nas obras de expanso do metrd, com prejuizo 4 populagiio
e & imagem do pafs no exterior, sobretudo pela proximidade dos Jogos Pan-Americanos.
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Em audiéncia de justificagdo, as partes puderam apresentar seus argumentos, O
BNDES, por meio de seus advogados, esclareceu que nfo se opde ao financiamento,
cuja concessio ja passou pela chancela da Secretaria do Tesouro Nacional. A suspen-
sdo das negociagdes se deveu unicamente 4 Nota expedida pela Advocacia Geral da
Unifio — segundo a qual as operagdes de crédito estariam incluidas no conceito de
transfer8ncias voluntarias para efeito da vedagio do art. 73, VI, @ da Lei n.9.504/97 - &
qual se acha vinculada por forga de lei. O Banco nfo se opde, afastado o 6bice da AGU,
a contratagfio. O Estado do Rio de Janeiro, na pessoa de dois de seus procuradores € do
Secretario de Transportes, reiterou o contelido da vestibular, acrescendo que ha notici-
as de que a Caixa Econdmica Federal continuaria promovendo operagdes de crédito,
sem embargo da orientagio placitada pela AGU.

DECIDO

2.FUNDAMENTACAQ
2.1 Ponderacdes sobre a provisfo de urgéncia

A tutela antecipada assecuratdria niio € senfio uma espécie de provisde de ur-
géncia, calgada num juizo de cogni¢io verticalmente sumadria, que adianta a futela
como meio de evitar que no curso do processo dé-se o perecimento ou a danificagdo do
direito esgrimido (Teori Albino ZAVASCKI. Antecipagdo da Tutela, 3* edigio. SHo
Paulo: Saraiva 2000, p.74). Pressupostos da tutela antecipaidria assecuratdria, no art,
273 do CPC, sfo, de um lado, prova inequivoca e verossimilhanga, vocébulos cujo
aparente antagonismo se vence, nos dizeres de DINAMARCO, pela adogio de um
Juizo de probabilidade — “menos do que certeza, mais do que um de simples
credibilidade” (apud, Athos Gusmio CARNEIRO. Da Antecipagdo de Tutela, 5* edi-
¢80, Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.24) — e, de outro, o fundade receio de dano
irrepardvel ou de dificil reparagdo. O art. 461 remete ao relevante fiundamenio da
demanda e ao receio de ineficacia do provimento final, “Com efetio, ‘fundamento
relevante’ é enunciado de conteddo equivalente a ‘verossimilhanga da alegacio’; e
‘ustificado receio de ineflcdcia do provimento final’ é expresséio que traduz fenéme-
no semelhante a ‘fundado receio de dano irreparavel ou de dificil reparagéo’. Ade-
mais, embora o §3° em exame, nio faca referéncia a ‘prova ineguivoca’, como ocorre
no art. 273, é evidente que a qualidade da prova constitui elemento integrante e
decisivo do julzo a respeito da ‘relevincia dos fundamentos™ (ZAVASCKI, op.cit.,
p-152).

O periculum in moraq vibra ¢ so espelha no atraso & execugdio das obras, que poderd
vir a ser ocasionado com o esgotamento dos recursos de que dispde 0o AUTOR para o
custeio da expansio do metrd. No entanto, a afirmagio da relevdncia dos fundamentos
ou probabilidade do direito é mais complexa e carece de resposta afirmativa a quatro
indagacbes sucessivas:

1) haveria entre as figuras de operagGes de crédito e transferéncias voluntarias uma
real sinonimia juridico-positiva ou uma relagiio de especificidade? Ou sgja: seriam a
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mesma coisa ou entiio uma delas representaria o desdobramento da outra?

2) caso ndo, guardariam entre si semelhangas ou pontos de contato que possibili-
tassem a atragiio daquelas por analogia para o campo de incid8ncia da proibi¢io do art.
73, V1, ada Lein. 9504/97? De outro ingulo, a norma da legislagio eleitoral seria ductil
e plastica o suficiente para espichar-se e apanhar oufros grupos de casos ¢ situagdes
nfo previstas expressamente em seu enunciado? Ou o préprio cardler proibitive nos
obrigatia a pautar-nos por utha interpretagiio literal ou restritiva do comando?

3) uma vez encerradas as tratativas e alimentada meses a fio no AUTOR a expecta-
tiva de desfecho exitoso, seria aceitvel e legitima a recusa A assinagiio de contrato pelo
banco REU — sem ressalvas de ordem iéenica reféridas ao contrato —, escusando-se
em que parecer da AGU de efeito vinculante obstaria 4 contrataciio?

4} o recorte cronolégico imposto por Resolugiio Senatorial poderia influenciar
decisivamente a tomada de decisfio, no caso concreto?

2.2 Autonomiz conceitual de operacdes de crédito e transferéncias voluntarias

A Constituigio da Republica se refere ds operagdes de crédito e as transferéncias
voluntarias em dispositivos e contextos de colorido juridico-normativo variados, dando
a entender tratar-se de figuras distintas, provindas de estruturas peculiares e
insuscetiveis de confusfo ou assimilagio conceitual uma pela outra. No corpo
permanente, a locugiio operacdes de crédito aparece nos arts. 21, VIII, 48, 11, 52, VI,
VIO, 74, 111, 153, V, 165, VIII, 167, IIL, IV. No ADCT estd presente no art. 72, IE. Jda
expressio transferéncia voluntdria estd restrita ao art. 167, X — muito embora a vox
transferéncias povoe o texto, carregando sentidos bem cambiantes, em cada passa-
gem. Destacando os dois incisos do art. 167, que abriga os instifutos fado a lado, fica
evidenciada sua autonomia conceitual:

Art, 167. Sio vedados: )

111 - a realizacfio de operagBes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suple-
mentares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta; '

1V - a vinculaglio de receita de impostos a drgiio, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticiio do produto da arrecadagdo dos impostos a que
se referem os arts. 158 e 159, a destinagfio de recursos para as agdes e
servigos publicos de saide, para manutengdo ¢ desenvolvimento do
ensino e para realizagio de atividades da administragéo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 ¢ 37, XXIl, ca
prestagio de garantias as operacies de crédito por antecipacio de recei-
ta, previstas no art. 165, § 8%, bem como o disposto no § 4° deste artigo;
(Redaciio dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) (...)

X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessio de emprésti-
mos, inclusive por antecipagiio de receita, pelos Governos Federal e Es-
taduais e suas institui¢@es financeiras, para pagamento de despesas
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com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios. (Incluido pela Bmenda Constitucional n° 19, de

1998)
ALC 101/2000, chamada Lei de Responsabilidade Fiscal, detém-se na conceituagiio

dos institutos, aprofundando a percepgio de suas diferengas de contetido e regime
juridico. O Capitulo V é dedicado as transferéncias voluntarias:

Art, 25, Para efeito desta Lel Complementar, entende-se por transferén-
cia voluntiria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro enfe
da Federaciio, a titulo de cooperaciio, auxilio ou assisténcia financeira,
que nio decorra de determinagio constitucional, legal ou os destinados
ae Sistema Unico de Satde.

Dois capitulos adiante, sob a rubrica “Da Divida e do Endividamenta”, remete a
operagio de crédito:
 Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguin-

tes definigbes:
()
III - operagiio de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de
mutuo, abertura de crédito, emisséio e aceite de titulo, aquisicio financi-
ada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a
termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operagoes
assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros;
()
§ 12 Equipara-se a operagio de crédito a assungéo, o reconhecimento ou
a confissio de dividas pelo ente da Federagio, sem prejuize do cumpri-
mento das exigéneias dos arts. 15 e 16.

S6 por dogma de £ se poderia correr um véu as incisivas e marcantes diferencas: as
transferéncias voluntdrias constituem a entrega de recursos correntes ou de capital, a
titulo de cooperag#o, auxilio ou assisténeia financeira. Isto é: sfio repasses a fundo
perdido, fruto geralmente de convénio — ato unilateral e gracioso —, mas também
passivel de veiculag8o por termos de parcerias (Lei n. 9790/99) ou portaria ministerial,
I4 as operagbes de crédifo t8m natureza de compromisse financeiro, decorrente de
operagdes, como miituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulos, inter alia. O
Sfinanciamento é modalidade de contrato bancério e, ipso facto, caracleriza-se por gerar
o endividamento do ente tomador, que se investe na obrigagéo de devolver o capital
remunerado por juros.

No Ambito da Administracdo Federal, parece nfio pairar ditvida quanto 4 ado-
contratualidade das transferéncias voluntdrias. A IN STN 1/2005, que disciplina o
cumprimento das exigéncias para transferéncias voluntérias, previstas na LC 101/00,
alude 4 “celebragio de acordo ou ajuste, mediante a formalizago de convénio™ para o
fim de “transferéncia voluntaria de recursos da Unido para Estados, Municipios ou
Distrito Federal, bem como 6rgfos ou entidades vinculados™ (art.1%)'. AIN STN 1/1997

LCf.: httpi//www.stn. fazenda.gov.br/legislagio/download/contabilidade/Insin01 2005.pdf
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— anterior & LRT — dispunha em termos semelhantes, rascunhando, ao lado do convé-

nio, a figura da destinaco por Portaria Ministerial:
- Art. 1° A execuglio descentralizada de Programa de Trabalho a cargo de
orgios e entidades da Administrag@o Piblica Federal, Direta e Indireta,
que envolva a transferéncia de recursos financeiros oriundos de doa-
¢des consignadas nos Orgamentos Fiscais e da Seguridade Social,
objetivando a realizagio de programas de trabalho, projeto atividade, ou
de eventos com duraglio certa, sera efetivada mediante a celebraciio de
convénios ou destinagio por Pottaria Ministerial, nos termos desta Ins-
trugiio Normativa, observada a legislagfo-pertinente.
§ 1° Para fins desta Instrugiio Normativa, considera-se:
I - convénio — instrumento qualquer que disciptine a transferéncia de
recursos piblicos e tenha como participe 6rgio da administracio pibli-
ca federal direta, autirquica ou fundacional, empresa piiblica ou socieda-
de de economia mista que estejam gerindo recursos dos orgamentos da
Unido, visando a execugfio de programas de trabalho, projeto/atividade
ou evento de interesse reciproco, em regime de miitua cooperagio;
IT - concedente— drgio da adminisiragfo pablica federal direta, autArquica
ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, res-
ponsével pela transferéncia dos recursos financeiros ou pela
descentralizagiio dos créditos orgamentarios destinados a execugéio do
objeto do convénio;
III - convenente — orgdo da administragdo publica direta, autdrquica ou
findacoinal, empresa puiblica ou sociedade de economia mista, de qual-
quer esfera de governo, ou organizagfo particular com a qual a adminis-
tragHo federal pactua a execugiio de programa, projeto/atividade ou evento
mediante a celebragio de convénio{...)

Lembremos ainda o art, 44 das LDOs de 2005 e 2006, que, no mesmo quadro, utiliza
o termo convenente, e o art, 25, §1°, Il da LRF, prevendo-a formalizag3o das transferén-
clas volunidrias sempre por convénio, o que lhe rendeu o veto presidencial®, cujas
razdes apelaram para a necessidade de simplificacdo do procedimento:

O estabelecimento desta exigéneia em lei complementar compromete im-
portanites programas de responsabilidade deste Ministério, onde a elimi-
nagiio da figura do convénio proporcionou notével avango quantitativo
& qualitativo.

O Programa Nacional de Alimentagio Escolar e o Programa Dinheiro
Direto na Escola atingiram grau de descentralizagfio sem precedentes na
histéria, a partir da edigfio da Medida Provisdria hoje vigente sob n°
1.979-17, de 6 de abril de 2000,

Com base naquela medida provisoria, os recursos destinados aos dois
programas constituem assistdncia financeira de caréter suplementar, cal-
culada com base nos parimetros fixados pelo Fundo Nacicnal de Desen-
volvimento da Educagiio — FNDE, e sfo transferidos automaticamente
pela Secretaria Executiva desse 6rgio aos Estades, Municipios e unida-

2Mensagem n. 627, de 04.05.2000.
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dlcs exccutoras de escolas piblicas, sem a necessidade de convénio,
ajuste ou contrato.

Tal sistemética é fundamental para que o primeiro programa atinja mais

de cinco mil municipios ¢ 0 segundo mais de sessenta mil unidades

executoras, ambos com excelentes indicadores de retorno social dos re-
cursos aplicados.

Da mesma forma, a complementagio da Unifio aos Fundos de Manuten-
¢&o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental ¢ Valorizago do Magis-
tério € transferida automaticamente para as unidades da Federagiio, onde
o valor por aluno é inferior ao minimo nacional fixado em ato do Presiden-
te da Republica.

A}ém dos casos concretos acima relatados, a existéncia de convénio em
lei complementar inviabiliza futuras experiéncias de simplificagdo de pro-
cedimenltos no &mbito da Administragdo Piblica, em programas onde
aqueie instrumento mosira-se progressivamente dispensivel ou
substitufvel por outros mais modernos € eficazes,

Considerando a possibilidade de restabelecimento da exigéncia de con-
vénio para as transferéncias voluntdrias anualmenie e com as devidas
excegdes, na lei de diretrizes orgamentdrias, é de todo recomendével a

supressio do Qispositivo me tela, por tratar-se de norma que contraria o
interesse publico.

fﬂx p}rlmeira indaga_qﬁo se elucida ante a diversidade conceitual das figuras e a im-
possibilidade de assimilagfio de uma i outra,

2.3, Alimitaco do art, 73, a da Lei n. 9.504/97

_ Com vistas greiguardar o equilibrio da disputa eleitoral, a norma do art. 73, VI, a da
Lein. 9,'5.04/ 97 impde severas amarras 4 Unifio e aos Bstados, proibindo a transferéncia
voluntaria de recursos daquela a esses, nos 3 (trés) meses que antecedem o pleito:

Art. 73, S#o proibidas aos agentes publicos, servidores ou néo, as se-
guintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre
Ea;didatos nos pleitos eleitorais:

VI-—nos trés meses que antecedem o pleito:

a) reqlizgr transferéncia voluntdria de recursos da Unifio aos Estados e
Municipios, ¢ dos Estades aos Municipios, sob pena de nulidade de
pleno direitoi ressalvados os recursos destinados a cumprir obrigagiio
formal preexistente para execugdio de obra ou servigo em andamento e
com cronograma prefixado, e os destinados a atender situa¢Bes de emer-
géncia e de calamidade publica;

E firme e invaridvel a Jjurisprudéneia do TSE sobre arigi icagh i iti
gida aplicac#o do dispositivo,
Na Consulta n, 1,062/2004%, por exemplo, remarcou-se a “impossibilidade de transfe-

*TSE: Consulta n. 1.062/DF, rel. Min. Carlos Velloso, 12.08.2004
. 1, . . . 12.08, , DI 16.09,2004, . ,
Consulente: Deputado Federal Luiz Carlos Jorge Hualy, 004 fls- 161
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réncia de recursos entre ‘entes federados para execugdo de obra ou servigo que nio
esteja em andamento nos {rés meses que antecedem o pleito. Incidéncia da vedagdo
doart. 73, VI, a da lei n. 9.504/97". Do relatério, reportando-se & resposta proferida ad
referendum pelo Min. Sepilveda Pertence, colhe-se que “nor forga do disposto no art,
73, VI, a da L. 9.504/97, é vedado & Unidio e aos Estados, até as eleicdes municipals,
a transferéncia voluntdria de recursos aos Municipios — ainda que constitua objeto
de convénio ou de qualquer outra obrigagdo preexistente ao periodo — guande nio
se destinem & execugdio ji fisicamente iniciada de obras ou servigos, ressalvadas
unicamente as hipdteses em que se faca necessdria para atender a situagdo de emer-
géneia ou de calamidade puiblica” . No Acérddo 25.324%, decidiu-se que “a Unido e
aos Estados é vedada a transferéncia veluntdria de recursos até que ocorram as
eleigbes municipais, ainda que resultantes de convénio ou outra obrigacdo
preexistente, quando ndo se destinam & execugdo de obras on servigos jd iniciados
fisicamente”. Mais recentemente, na Consulta n. 1.320/2006°, reafirmou-se ser “veda-
da & Unido e aos estados, nos trés meses que antecedem o pleito, g transferéncia
voluntéria de verbas, ainda que decorrentes de convénio ou outra obrigagiio
preexistente, desde que niio se destinem & execugdo de obras ou servigos jd inicia-
dos”.

A par desse rigor, seria possivel captar ¢ apreender o sentido axiologico ou
finalistico da norma para estender-lhe o arco proibitivo a outros entes — pessoas inte-
grantes da Administracdo descentralizada, como uma empresa piblica, como o BNDES
— ou objetos ~ operagdes de crédito — ou mesmo reduzir-lhe o alcance? Pelo que se
percebe, o Tribunal Superior Eleitoral vem bafejando um rotundo ndo. O elenco do art,
73, IV, ‘@’ seria exaustivo, numerus clausus, tanto no plano subjetivo — entes auja
atuacéo ¢ limitada —, quanto no plano objetivo — matéria oy assunto de proibigdo,
circunst@ncias, marces temporais:

o) impossibilidade de ampliagiio no plano subjetivo —no Acordio 16.040/1999¢, o

4TSE; Acodrdde 25.324 — Recurse Especial Eleitoral n, 25,324/RJ, rel. Min, Gilthar Mendes, 07.02.2006,
DJ 17.02.2006, fls. 126.

STSE: Consulta n. 1.320/DF, Resolugiio n. 22.284, rel. Min, Caputo Bastos, 29.06,2006, DJ
08.08.2006, p. 117. Consulente: Senador AntGnio Carlos Valadares. Tratava-ge de consulta sobre a
posgibilidade de auxilio financeiro de Ministério a Municipiog na realizaglie do festas comemorativas
tradicionais, a exemplo da festa da padroeira, com data fixa. E elogliente ¢ seguinte trecho de parecet
da Assessoria Bspecial da Presidéncia {ASESP) encampado no veto do relator; “Por mais salutar que
a aglio de governo contemple, em seus propdsitos, promoglo de diversfio para as comunidades, na
hipbtese como a versada, esbarra ne principio isondmico, que deve prevalecer om periodo logo
antecedente 3s elsigdes. i

De se ressaltar igualmente, que a situagio exposta nfio caracteriza, também, circunstancia emergencial -
e de calamidade pitblica, passivel de reclamar a aplicaglio da ressalva, constante da parte final do
preceito em comento. )

Assim, embora permitida a celebragiio do convénio para o fim aqui colimado, vedado estd o repasse
dos recursos a ele consignados, pols indissocidvel da entidade governamental que efetivou a iransfe-
ténoia, e esta, por pertencer a Administraciio Direta, indissociével da presidéncia da Repiiblica, cujo
chefe, em quadra de reeleiglio, & potencial candidato as eleigdes vindouras,

Assim (...) seja dada resposta positiva, quanto & possibilidade da celebragiio do convénio em questiio,
porém, negative, quanio 4 possibilidade do repasse das verbas dele oriundas, no perfodo consignado,
ou seja, entre 30,06,2006 ¢ a data das eleiglies, abservado, naturalmente, o segundo turno, se houvet”,
STSE: Acorddoe 16,040 — Recurso Especial Eleitoral n. 16.040/MT, rel. Min. Costa Porto, 11.11,1999,
04.02.2000, p. 30, Discutia-sc representaglio conira o entéo Govemador do Estado do Mato Grosso
— ¢ candidato 3 reeleigiio — Dante Martins de Oliveira, motivada pela transferéncia de recursos
publicos para associacdes e sindicatos — isto &, pessoas juridicas de direito privado — através do
Programa de Apoio Direto &s Iniciativas Comunitirias — PADIC.
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TSE repeliu o ingresso na orbita do preceito de pessoas juridicas de direito privado,
afirmando que “as hipdteses relacionadas ao tem VI, letra ‘a’ do art, 73 ndo podem
sofrer alargamento por melo de interpretacdo extensiva de seu texto”. O Acérdio n.
2667 reiterou essa orientagio, ressaltando que “a fransferéncia de recursos do gover-
no estadual a comunidades carentes de diversos municipios ndo caracteriza viola-
¢do ao art. 73, VI, a, da Lei n, 9.504/97, porquanto os destinatdrios sdo associacdes,
pessoas juridicas de direito privade”. Reportando-se a precedente, o Tribunal acen-
tuou que “a regra resiritiva do art. 73, VI, a, da Lei n. 9.504/97 ndo pode sofver
alargamento por meio de interpretagdo extensiva de seu texto (Ac. n. 16.040, rel.
Min. Costa Porto)"”.
B) impossibilidade de ampliaciio no plane objetive — examinando o insélito caso de
distribuiciio de material de construgfo, obtido gragas a convénio anterior aos trés
mescs que antecederam 4 eleiglio, entendeu-se que “o referido art. 73 da Lei n, 9,504/
97 (...) ndo tem aplicacdo & espécie, ji que em nenhum momento se tratou de repasse
deverbas” (Acérddo 19.370/2001%). Ja dispusera a Resolugio n. 20.410/98°, que “a Lei
n. 9.504/97, art, 73, VI, q, permite o repasse de recursos da Unido avs Estados e
Municipios, no periodo pré-eleitoral, desde que destinados a cumprir obrigacdo
Jormal preexistente para execugdo de obra ou servigo em andamento e com cronograma
prefixado, ou para atender situagbes de emergéncia e de calamidade publica”. O
relator advertira que:
“o art. 73 da Lei n. 9.504/97 prescreve, de maneira expressa, que sio
vedadas as condutas que enumera. Quer dizer: proscreve determinados
comportamentos. Nio deixa tudo num sentido generalizado; ao contra-
rio, particulariza. E no inciso VI conserva-se na mesmna linha, ao relacio-
nar, em suas varias alineas, procedimentos vedados nos trés meses ante-
riores & disputa. A interpretaciio escolhida pelo aresto regional recorreu
aos fins sociais e ao que seria o objetivo da norma. Situou-se em plano
extensivo, adotando verdadeira analogia. Ora parece-me que a Lei s6
contempla os casos que especifica. Se relacionou determinadas condu-
tas, outra nela no podem (sic) ser incluidas (sic), O seu rol é e natureza
exaustiva e nio meramente exemplificativa”,

"TSE: Acbrdio 266 — Agravo Regimental na Reclamacio n. 266/CE, rel. Min. Carlos Velloso,
09.12,2004, 04.03.2005, fls. 115. Esse trecho do voto do relator delimita o pano de fundo da
demanda; “no case dos autos, verifico que o Estado do Ceard desenvoiveu o Programa de Combate
& Pobreza Rural, ao qual se integra o Projeto Sdo José, que tem por fim a transferéncia de recursos
a comunidades de diversos municipios do estado, por meio de entidades representativas, observa-
das determinadas regras, como a prestagdo de confas e o acompanhamento téenico (...) ndo hd,
pois, transferéncia de recursos vedada em lei, porquanto os destinatdrios duos liberages do Estade
do Ceard sdo assoctagBes, portanto, pessoas juridicas de direito privado”.

*TSE: Acérdio 19.370 — Recurso Especial Eleitoral n. 19.370/MG, red. designade Min. Fernando
Neves, 30.10.20041, DI 07.12.0t.

*TSE: Resolugfio n, 20.410 — Representagio n, 219/DF, rel. Min. Edson Vidigal, 03.12,1998, DJ
18.12.1998, p. 163. Representag#o do Partido dos Trabalhadores contra o entfio Presidente da
Reptblica Pernando Henrique Cardoso e os Ministro da Saitde, José Serra, do Meio-Ambiente, Recursos
Hidricos ¢ Amazdnia Legal, Gustavo Krause Gonealves Sobrinho, do Planejamento ¢ Orgamento,
Pau{o Paiva, da Agricultura e Abastecimento, Francisco Sérgio Turra, da Educag#io ¢ do Despotto,
Paulo Renato,
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Na Consulta 1.119/2004'%, recordou-se a distingfo das obras ji em execugio fisica
almejando pautar a liberagio de recursos para Municipios que nfio mais se encontra-
vam em situaciio de emergéncia, nem estado de calamidade, mas que necessitavam de
apoio para atender os efeitos, os danos decorrentes dos eventos adversos que deram
causa ou a situagio de emergéneia ou ao estado de calamidade.

) licitnde de celebracio de convénios, sem a liberaciio de recursos —no Acérdio
54/98", o TSE distinguiu a assinatura do convénio em si mesma da liberagfio da verbas,
concluindo que “a prdtica regular de atos de governo nio vedados por lei, néio afeta
a igualdade de oportunidades que deve existir entre os candidatos”, No voto do
relator observa-se que “a proibigdo prevista no art, 73, inciso IV, letra a, da Lei 8.504,
de 1997, ndo impede a pritica dos atos iniciais de convénios, que néio chegardo ao
sewu final, visto que tanto 0 empenho quante a assinatura (celebracio) estdo vedados
pelo citado Aviso n. 6 e a transferéncia de recursos impedida pela norma acima
indicada”,

Salta 4 vista do cuidadoso exame dos precedentes nfio ser possivel fazer recair
sobte entidades e objetos estranhos as franjas da norma a proibigfo aplicdvel as trans-

Jeréncias voluntirias. Em outras palavras: o art. 73, VI, a, da Lei n. 9.504/97 36 se
aplica & Unido, como pessoa juridica de direito piblico, nfo as entidades dotadas de
persenalidade juridica propria, como o BNDES, que gravitam ao seu redor. Anorma
tampouco aleanga e garroteia as operagdes de crédito, cuja natureza é bem distinta da
das transferéncias volunidrias. Para chegar 4 concluso contraria, teriamos de envere-
dar pelo espinhoso caminho da analogia, repelida pelo TSE.

Encerrando o tépico, convém afastar um ponto de possivel inquietagio. Pondo de
lado a Constituigio, serd que a cliusula que a LRF impds a si prépria, no escopo de
calibrar o alcance das definiges veiculadas em seu corpo, daria margem a utilizagéo de
Jjogos concgituais distintos? Devemos responder com um menear de cabega. A leitura
dos precedéntes mostra que subjazem as decisBes em “jurisdigiio” eleitoral os mesmos
conceitos ventilados no campo financeiro. Os diplomas articulam-se entre si e se ele-
vam dando origem a um microssistema peculiar — fendmeno semelhante aquele ji
testemunhado pelas ieis voltadas 4 protegfio de interesses iransindividuais e difusos,
como as Leis n. 7.347/85 e 8.429/92 — com as ébvias interpenetragdes reciprocas, B
intuitivo que o Codigo Eleitoral Anotado e Legislagic Complementar, obra editada
pelo proprio TSE, conexione o art. 73, IV, a da Lei 9.504/97 4 defini¢io de transferéncias
voluntdrias exposta no art. 25, caput, da LC 101/00%2,

2.4, Afronta 2 legalidade pelo Parecer AC-12/2004

Procede a alegagio de o BNDES se acha presc 4 orientagiio tragada pela AGU,
devide & disciplina da L.C 73/93:

1°TSE; Consulta n, 1L119/DF, rel. Min. Fran¢isco Peganha Martins, 31.08.2004, DI 20.09.2004,
fis. 95, Consulente: Ministro de estado da Integragdo Nacional Ciro Ferreira Gomes.

I'TSE: Acbrdfio 54 — Recurso da Representag@io n. $4/DF, rel. Min. Fernando Neves, 06.08.1998),
Cédige Eleltoral Anotado e Legislagde Suplementay, v. 1. Brasilia: TSE/SGI, 2006, p. 301,
Disponivel em www.tse.org.br.
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Art. 39. E privativo do Presidente da Repuiblica submeter assuntos ao
exame do Advogado-Geral da Unifio, inclusive para seu parecer.

Att, 40, Os pareceres do Advogado-Geral da Unifio sdo por este subme-
tidos 4 aprovagdo do Presidente da Repiiblica.

§1° O parecer aprovade e publicado juntamente com o despacho presi-
dencial vincula a Administraciio Federal, cujos 6xrgfios ¢ entidades fi-
cam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.

§2° O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparti-
¢Oes interessadas, a partir do momento em que dele tenham ciéncia.
Art. 41, Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da
Uniflo, para os efeitos do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela
Consultoria-Geral da Unifio, sejam por ele aprovados e submetidos ao
Presidente da Repuiblica.

Segundo o REU, no Parecer AC-12/2004 se subsumitam as operages de crédito no
conceite transferéncias voluntdrias, sujeitando-as & mesma barreira da legislago elei-
toral, matizada pelas mesmas excegdes, como se pode depreender dos itens a seguir:

34, A celebragio de contratos, convénios ou outros atos assemelhados,
que tém por objeto a transferéneia voluntaria de recursos, segundo o
entendimento do Parecer GQ-158, de 1998 e da jurisprudéncia do TSE,
poderd ser realizada no periodo de trés meses que antecedem a eleigio,
pois € considerada como ajuste prévio.

(i}

39, No entanto, niio hd impedimento previsto na Lei Eleitoral com relagio
as praticas de atos preparatdrios necessarios para celebragfio de contra-
tos, convénios ou outros atos assemelhados no periode de trés meses
que antecedem as elei¢des, com clausulas que determinem a transferén-
cia voluntaria de recursos apds este perfodo pré-eleitoral, conforme o
entendimento exposto no referido Parecer e ma jurisprudéncia do TSE.
41. Com relagdo ao prazo limite para confratagio de operages de crédito
pelos entes federados, tendo em vista a proibigio contida no art. 15, da
Resolugdio n®, 43, de 2001, do Senado Federal, faz-se mister, primeiramen-
te, buscar a defini¢io legal do que seja operagio de crédito.

42, Operagio de credito, segundo o art. 29, inciso 11, da Lei Complemen-
tarn® 101, de 4 de maio de 2000, é o compromisso firanceiro assumido em
razio de miituo, abertura de crédito, emissio de aceite de titulo, aquisi-
¢Hlo financiada de bens, recebimento antecipado de valores proveniern-
tes da venda a termo de bens de serviges, arrendamento mercantil e
outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivados fi-
nanceiros,

43, Com base nesse conceito, ainda é necessério verificar em que classi-
ficagfio de receita estd contida a operagiio de crédito. De acordo com a lei
n°, 4.320, de 17 de margo de 1964, em seu art. 11, § 4°, operagiio de crédito
estd inserida na classificagio de receitas de capital.
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44, Ora, sendo considerada como receitas de bem de capital, a operagio
de crédito estd compreendida na definig8o de transferéncia voluntaria
prevista no art. 25, capui, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

45. Conforme o citado dispositivo legal, entende-se por transferncia
voluntéria a entrega de recursos correntes ou de capital. Logo, diante
disso, todos os entes federados serSo sujeitos a aplicagio do art. 73,
inciso VI, alinea “a”, daLei 9.504, de 1997, no que se refere s operagies
de crédito, inclusive aquelas para execugio de programas com recurses
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS.

Se de um lado, o eclipse de autonomia sofrido pelas entidades da Administragio
descentralizada, numa camada mais profunda, irradia-se do principio de reserva de
administragdo (Verwaltungsvorbehalt) — e nesse “nmiclee funcional da administra-
¢do ‘resistente’ & lei, ou sefa, um dominio reservado & administragdo contra as inge-
réncias do parlamento”" busca seu fundamenio de validade —, de outro, nfio ha
porque isentar um tal controle administrative atenuado™ exercido pelo Executivo
sobre as empresas publicas do balanco judicial de sua ideneidade. O Judiciario nio
pode, deve examinar todos os atos da Administragiio acoimados de abusivos, ilegais,
imorais, ineficientes. A isso se chama “revisfio judicial” (judicial review) ou “contro-
le jurisdicional do ato administrativo™, cujos alicerces estio semeados e distribuidos -
em diversas passagens da Constituigdo. Do contririo, seria oco e ficaria & deriva o
principio do amplo acesso a jurisdiggio (art. 5°, XXXV, CR), Com a insergfio na rota dos
direitos fundamentais do substantive due process of law ou
Verhdlmismdssighkeitsgrundsatz ¢ a adog8o de principios providos de alto grau de
plasticidade e abrangéncia como os da moralidade, impessoalidade e eficiéncia, o
controle se espichou e ganhou peso, rompendo a figil casca da legalidade formal
para penetrar no Amago dos atos. Embora de forma parcimoniosa e limitadamente 2
aferigiio do respeito a esses postulados, sem a supressdo, nem a permuta das pautas
valorativas entranhadas no julzo de conveniéneia e oportunidade reservado a Adminis-
tragfio. Eis af os reflexos que a absorgio de uma densa carga normativa pelos principios
constitucionais irradia.

No limiar desses dois planos de positivagdo ocupados pela lei e pelo parecer
vinculante — cujo coeficiente de abstragfio e generalidade se nfio o credencia a figurar
no patamar dos atos normativos, o deixa 4 soleira -, estd acima de divida que esse
ultimo cede e desmorona ante a incompatibilidade com aquele. Ao impelir os ecos da
proibicdo legal a situagdo e a pessoa ndo contidas na norma, lancando mdo de
analogia, ornde analogia ndo cabe, o Executivo desrespeitou o art. 73, VI, a da Lei
9.504/97, incorrendo em vicio de ilegalidade passivel de correciio judicial (art.37, 1,
CR). Niio precisamos sequer ultrapassar a orla do ato administrativo; o principio da
legalidade ja nos serve de bissola para localizar a méicula,

O desate pouco ou nada mudaria caso se aceitasse a formulagdo da AGU. B queo
atraso que protelou a assinatura do contrato — cuja aprovagiio ¢ REU se deu logo em 08

12],1.Gomes CANOTILHO, Dircite Constitucional e Teoria da Constituigfio. 5*. Edigio. Coimbra:
Livraria Almedina, pp.266/8.

“MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminisirativo Brasileiro, 20°, Edigfo (atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Fialho). S#ic Paulo: Malheiros
Editores, 1995, p. 576, -
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de junhe — resultou da acidentada tramitagéo do pleito nos corredores da Secre;taria do
Tesouro Nacional, © érgdo cobrou do AUTOR o atendimento a certas exigéneias (Ofi-
cios 4.077/06 e 4,139 COPEM/STN, de 30.06.2006 - fls. 26/7 ¢ 28 do Apenso), cuja
impertinéneia acabou por reconhecer, 4 vista dos argumentos ofertados pelo Estac'lo do
Rio de Janeiro (em 05.07.2006, fls. 29/30 do Apenso). S6 a 13.07.2006, por meio do
Oficio n. 4.662 COPEM/STN (fls. 31/2 do Apenso), a operaciio foi endossada. Para o
BNDES, contudo, Inés j4 era morta. Se niio fosse a demora da STN —no motivada pelo
AUTOR - para chancelar um contrato de adeséio, eujo conteido se limitava a reprodu-
zir o texto de outros tantos j4 celebrados, o cronograma teria sido observado escrupu-
losamente e nenhuma lente estaria agora sendo posta sobre o assunto.

2.5, Inidoneidade da recusa i contratacio de operagio de crédito por ofensa ao princi-
pio da proteciio da confianca

Demonstrado o desvio de perspectiva e indicada a dupla incorregiio que contamina
o ato serviu de lastro 4 recusa do BNDES 2 contratagio da operagio de crédito, resta
indagar de possivel abalo & confianca depositada na concretizaciio do negdcio.

O pape! medular desempenhado pelos principios e vetores atinentes é.consta]aghéo
da seguranca juridica (Rechtssicherheit) é sublinhado com firmeza por um dos maio-
res constitucionalistas europeus, em passagem ji célebre™:

O hemem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar
autbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo de con-
sideram os principios da seguranga juridica e da protegéio da confianga
como elementos constitutivos do Estado de Direito.

Estes dois principios — seguranga juridica e protegiio da confianga —~
andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considera-
rem o prin¢ipio da protegio de confianga como um subptincipio ou como
uma dimensio especifica da seguranga juridica. Bm geral, considera-se
que a seguranga juridica estd conexionada com elementos objeti\fos da
ordem juridica — gatantia de estabilidade juridica, seguranga de orienta-
¢4o e realizagdio de direito — enquanto a protegéio da confianca se prende
mais com as componentes subjetivas da seguranga, designadamente a
calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagfio aos efeitos
juridicos dos atos dos poderes pliblicos. A seguranga e a protecdo da
confianga exigem, no fimdo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e trans-
paréncia nos atos do poder; (2) de forma que em relagilo a eles o cidadéo
veja garantida a seguranca nas suas disposi¢des pessoais e nos efeitos
juridicos dos seus proprios atos. Deduz-se jé que os postulados da se-
guranga juridica e da protegiio da confianga sio exigiveis perante qua.1~
quer ato de qualquer poder — legislativo, executivo e judicial. O princip{o
geral da seguranga juridica em sentide amplo (abrangendo, pois, a idéia
de protectio da confianga) pode formular-se do seguinte modo: o indivi-
duo t8m do direito poder confiar em que aos seus atos ou as decisfes
plblicas incidentes sobre os seus direitos, posigdes ou relagdes juridi-

BCANOTILHO, op. cit.,p. 257. Sem os efeitos de texto do original.
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cas alicergados em normas juridica vigentes ¢ vilidas por esses atos
juridicos deixado pelas autoridades com base nessas normas se ligam
aos efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico,

Encarnando a dimensfo subjetiva do respeito & seguranca nas relagles juridicas,
desponta na Alemanha, a partir de acérdiio do Superior Tribunal Admiristrativo de
Bertim (14.11.1956), segnido de decisfio do Bundesverwaltungsgericht (15.10.1957), 0
principio da protecdo da confianca (Vertrauensschutzprinzip), cuja marcha triunfal
(der Siegeszug des Vertrauensschutzprinzips) varreu com vigor a Buropa — quase de
ponta a ponta —, impelida por um sofisticado e requintado arsenal teorético, Fincou-se
em solo germénico como subproduto ou derivagio do proprio principio do Estado de
Direito (BverfGE 74, 129 [152]} (Rechtsstaatilichkeit) osso caro ao esqueleto de todas
as NagBes democraticas ocidentais. Deixou marcas na Franga { “protection de la
confiance legitime ") e na Bspanha ( “principio de la proteccicn de-la confianza legi-
tima"), onde parece ter penetrado fundo na jurisprudéncia do Tribunal Supremo. Al-
cangou entio a orbita dos principios fundantes do proprio direito comunitdric euro-
peit, tornando-se alvo de freqilentes evocagdes em processos em tramitagfio no Tribu-
nal de Justica da CE, relacionados com os mais diversos e variados temas e setores da
vida social. Segundo Almiro do COUTO E SILVA, no mais exaustivo ensaio aparecido
entre nos sobre o tema's; :

Ao mesmo tempo em que se consolidava no direito alemfo e no direito
suigo de expressio alemd, o principio da protegHo A confianga ingressa-
vano direito da Unifio Européia, batizado como ‘principio da protegiio &
confianga legitima’, percorrendo entre os anos de 1957 e 1978, o iter de
sua afirmagfio ‘tanto no vasto dominio da regulamentagio econdmica,
como no da restitui¢io de subvengio do Estado irregularmente concedi-
da, como no da fungdo piblica comunitéria’, para afinal consagrar-se em
decisbes da Corte de Justica das Comunidades Européias, como ‘regra
superior de Direito’ e “principio fundamental do direito comunitério’.

O certo é que o principio da protegio da confianga (Fertrauensschutzprinzip) ja é
cotrente no direito brasileiro — ainda que enevoado pela falta de precisdio terminolégica
e embaralhado no conceito de seguranga juridica — em incontéveis dispositivos, como,
por exemplo, o que regula a sanago de atos nulos, limitando o poder de desfazimento
(art, 54, Lei n. 9.784/99). Os panos novos que poderia oferecer a decoragiio dizem respei-
to 4 atuag@io da Administragfio no abalo a confianga em atos dirigidos aos particulares.
Af incluidos os contratos, especialmente se firmados entre entes piblicos e com os
olhos cravados na satisfagfio de interesses puiblicos primérios, de ampla ressonincia
popular, como é o caso da expansdo das linhas de metrd, O principio assume como
ponto de partida (dusgangsupunkt) a nogio de que toda pessoa tem direito a ver
resguardada sua legitima confianga nos atos da Administragio, caso detenha

SAlmiro do COUTC E SILVA. O Principio da Seguranga Juridica (Proteglio ¢ Confianga) no Direito
Publico Brasileirc e do Diréito da Administragio Publica de Anular seus Préprios Atos Administrati-
vos: o prazoe decadencial do art, 54 da lei do processo administrativo da Unifio. (Lei n, 9.7784/9)
Revista Bletrdnica de Direito do Bstado n, 2 — abril, maio ¢ junho de 2005,

Disponivel na Internet: http://www.direitodoestado.com.br
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ponderdveis expectativag num determinado sentido. Nfio pode a Administragiic esten-
der a mio ao administrativo para, numa fragfio de sepundos apds, aperta-lhe a jugular,
Nio pode priva-lo daquilo ¢ue ptometeu com vivo empenho facilitar-lThe.

- Ao entabular tratativas, o REU fez nascer uma expectativa legitima, que tratou de
alimentar e robustecer nos meses seguintes até a aprovagio do financiamento. O BNDES
logicamente nfo era obrigado a contratar a operagie, sendo permeavel a estimulos
téenicos e — em menor grau, esperamos — de ordem politica, movendo-se no espago da
autonomia que sua propria natureza lhe confere. Mas se o fez, despido de ressalvas, ji
nio lhe seria possivel recuar 4 véspera do desenlace, sem drastico e contundente
rompimento dessa relaciio de confianga que se estabeleceu entre as duas entidades
publicas. Uma tal ruptura seria vidvel 3o somente —¢ ndo além dessa fronteira —, se
seus motivos propulsores fossem idoneos e resistissem ao peso de um minucioso juizo
de razoabilidade. Come pecam logo no nascedouro, ja que se apdiam ¢ ensaiam extrair
fundamento de uma orientac8o dissonante da lei, acabam morrendo por si. Torna-se
inteiramente supérfluo o enfoque da razoabilidade. Um passo 4 frente, deveremos trazer
4 lembranga a infeliz tramitagio na Secretaria do Tesouro Nacional, cuja demora teria
dado causa & recusa A celebragfio do contrato. Aqui também se abre uma fissura de alto
a baixo num dos elos da cadeia de confianga. E o AUTOR n#o pode ser chamado a
pagar por etro alhefo. Nem o povo pode ser prejudicado e frustrado nas suas esperan-
¢as por um desacerto burocratico,

Niio sei se a tecusa A concessio do financiamento ou a aprovagiio tardia pela STN
do pedido estariam infiltradas de contetidos politico-partidarios, como pretende fazer
crer 0 AUTOR, com sanha biblica e incontida freqiiéneia de impeto. Sei apenas que o
motivo invocade é claudicante ¢ se situa fora do horizonte da legalidade e, por
conseguinte, do interesse publico. B se assim o é, nfo pode sobreviver num ambiente
democratico, onde tem seu trono a Constituigdio, ladeada por fiéis principios republica-
nos que constituern nossa reserva de justica. O Brasil luta com todas as forgas para
atingir a maioridade politica. Que o Judicidrio cumpra sua fungfo e estabeleca regras
para esse duro e penoso final de adolescéncia tardia,

2.6. A Resoluciio Senétorial n. 32/06 e seus reflexos

A Resolugio do Senado Federaln. 32, de 12.07.06, ao dar nova redagio a Resolugio
n. 43/01, art. 15, tornou vedada “a contrataciio de operagéo de crédito nos 120 dias
anteriores ao final do mandato do Chefe do Poder Executivo de Estado, do Distrite
Federal ou do Municipio”, Pelos meus célculos, o corte cronoldgico seria o dia 03 deste
més. Seria argumento hébil a afastar a probabilidade de bom direito em empecilho &
proviséio de urgéncia? Penso que ndo, pois como ji visto desde 08.06, o contrato se
acha aprovado pelo REU e, se niio fossem as exigénceias formuladas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (Oficios 4 077/06 e 4.139/06-COPEM/STN), cujo preenchimento o
préprio drgdo acabou por entender descabido, o exame da operagfio estaria concluido,
no inicio de julho, cerca de dois meses antes do inicie do prazo de defeso. Ora, ndo
relevar o atraso, inteiramente imputdvel 4 atuagfio da Administragiio Pablica, significa-
ria a um s tempo negar tutela jurisdicional aquele cujo direito provavel se acha em
chamas — permitindo que se reduzisse a cinzas —, e premiar o faltoso por sua falta,
consoclidando-a por via arrevesada. Se pudessem sair da cova, diriam os antigos. orado-
res, 4 moda romana, com o ar pomposo que lhes envolvia a tribuna: nemo auditur
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propricm turpitudinem allegans.

Haum argumento adicional: a demanda foi ajuizada, em 31.08.2006 (quinta-feira) —
isto &, pelo menos uma semana antes do que seria o fermo fatal. Da mesma forma que
“proposta a agdo ne prazo fixade para o seu exercicio, a demora na citagdo, por
motivos inerentes ao mecanismo da Justica, ndo justifica o acolhimento da argilicdo
de prescrigdo ou decadéncia” (STJ 106, TFR 78; STF AQLE 17-2/RS, rel. Min, Marco
Aurélio, pleno, 18.04.1996, DI 25.05.2001), nfo seria razodvel apenar o AUTOR pelo
tempo consumido na implementagio das precaugdes de que o Magistrado teve de
cercar-se para proferir decisfio to complexa em com audigiio REU designagfo de audi-
éncia de justificagfio (31.08 — quinta-feira), intimagio do REU (01.09 — sexta—fenra)
audiéneia (05.08 — terga-feira). A légica intrinseca & construgfio jurisprudencial permeia
ambos os casos e ubi eadem est ratio, eadem est ius dispositio.

2.7, Periculum inverso e comentirios derradeiros

Niio ha risco inverso ponderavel, j que a contratagfo seria de toda forma efetuada
daqui a alguns meses, apds cessar o farfalhar das urnas, Mas, como enfatizade logo de
inicio, paira inflexivel o perigo de dano ao interesse de parcela consideravel dos cida-
dfios do Municipio e do Estado do Rio de Janeiro, os quais dispbem hoje de um sistema
de transportes inadequado, envelhecido e oligopolizado, para cujo aperfeigoamento a
extensiio das linhas do metrd certamente contribuird. Menos engarrafamentos, redugio
do tempo de trajeto da residéncia até o local de trabalho, barateamento da condugiio,
conforto e praticidade, eis alguns frutos que — supde-se — as obras quande concluidas
irfio proporcionar. O caréter satisfativo & inerente ds tutelas antecipatérias e sobre isso
nfo hd razfio para estender-me.

2.8. Sintese

Apreciados e confrontados cautelosa e cuidadosamente os argumentos desenvol-
vidos por cada uma das partes, 4 luz dos principios juridicos sobranceiros, do direito
positivado e da jurisprud6encia, concluo que:

1) a orientagio da AGU sobre a impossibilidade de contratagic de operagbes de
crédito pelo BNDES, nos trés meses que antecedem ao pleito, carece de fundamento
valido, porque se opde a lei e a jurisprudéncia que sobte ela se formou.

2) a auséncia desse fundamento vélido priva de idoneidade o ate, o que é agravado
pelo atraso que a formulagfio de exigéneias, reconhecidas pela propria Administragio
como disparatadas, ocasionou,

3) daf que a recusa & celebragfio do contrato se torna afrontosa & protegio da
confianga, principio cuja aplicagio o AUTOR pode invocar perante o Judiciario.

4) aceitar aincidéncia da limilagBo senatorial & contratagiio de crédito seria, por via
obliqua, encampar o5 efeitos do ato ilicito, em afronta ao direito do AUTOR - que
ganha, mas nflo leva — e 4 prépria idéia de Jusnga que preside ao Direito,

5} tendo em vista que, segundo o préprio REU, nenhum outro empecilho haveria &
contratagfo da operagdo de crédito, caso suplantada a orientagfo vinculantee impositiva
da AGU, e presente o perz‘culum in mora refletido nos transtornos que a interrupgio
das obras do metrd podera vir a provocar, pavimenta-se o caminho para concessdo da
ordem in limine litis.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (61), 2006 475



3. DECISORIO

CONCEDO z tutela antecipatoria para determinar ao REU, por seupresidente ou
quem lhe faga as vezes, que firme instrumento contratual relativo ao financiamento para
conclusio e expansdo da Linha 1, no trecho denominado Lote 2, compreendide entre o
final da Zona de Manobras de Trens da Estagiio Cantagalo, até a Estagdo General
Osério, nos termos detathados na inicial, no prazo de 5 dias, sob pena de multa ao seu
presidente, no valor de R$ 50.000,00 diarios (art. 273, 1 c/c art. 461, §§3° e 4°, CPC).

Por nio ter constado na assentada da audiéncia de justificag@io, deixo aqui consig-
nado para efeitos formais que o prazo para a resposta do REU dever4 ser contado da
data daquela, como adiantado aos ilustres advogados do banco.

PL
Rio de Janeiro, em 6 de setembro de 2006.

André Lenart
Tuiz Federal Substituto
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