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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo apresentar um estudo de quatro precedentes do
Superior Tribunal de Justica (STJ) que trataram da competéncia do Comando do
Exército para alienar imoveis. O Ministério Publico Federal, por meio de A¢ao Civil
Publica, e autor cidaddo, por intermédio de Acdo Popular, pleitearam anular
alienacdes realizadas pela Forca Terrestre, sob o argumento de vicio de
incompeténcia no ato administrativo de autorizacéo das alienac¢des dos bens iméveis
da Unido administrados pelo Comando do Exército, que pelas suas caracteristicas e
localizacdo nédo atendiam mais as necessidades estratégicas do Exército. O produto
das alienacdes proporciona a constru¢gdo de novos aquartelamentos, Proprios
Nacionais Residenciais e a reforma de imoveis empregados na atividade militar. O
Comando do Exército realiza as alienagées com base na Lei n®5.651/70 visando ao
cumprimento da sua missdo constitucional e para atender a Estratégia Nacional de
Defesa. Foram analisados dois Recursos Especiais e dois Mandados de Seguranca
contra atos de Ministros de Estado que foram desdobramentos de decisdes do
Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Ao longo do trabalho apresentamos a
legislagdo que ampara os atos do Comandante do Exército ao alienar iméveis da
Unido administrados pelo Exército, os fatos que deram origem as decisdes, 0s
argumentos favoraveis e contrarios a vigéncia da citada lei, pareceres dos diversos
orgaos envolvidos na gestdo do patriménio imobiliario, e, por fim, a judicializagdo da
qguestéo, com as decisdes do STJ. Sdo apresentadas e analisadas as decisdes sob
0 prisma das regras, dos principios constitucionais e da legalidade, bem como a
verificagéo se o Tribunal manejou, ou n&o, a Teoria da Adequabilidade Normativa. A
referida andlise tem a finalidade de entender o porqué das decisdes e 0 sentido
decisério do Tribunal sobre o tema.

Palavras-chave: competéncia. Comandante do Exército. Alienacdo de iméveis. Lei
n? 5.651/70. STJ. Teoria da adequabilidade normativa.



ABSTRACT

This paper has the objective to present a study of four precedents from the Superior
Court of Justice (STJ) with treated about the competence of the Army Command to
alienate properties. The Federal Public Ministry, through the Public Civil Action, and a
citizen author, through the People's Action, pleaded cancel alienations made by the
Army, under the argument of incompetence in the administrative act of authorization
of the alienation from Union real estate administered by the Army Command, with for
its characteristics and location did not meet the strategic needs of the Army. The
product of the alienations provides the construction of new barracks, residences of
the property of the Union and the reform of the real estate employed in the military
activity. The Army Command performs the alienations based on the Law n°® 5.651/70
order to fulfill its constitutional mission and to meet the National Defense Strategy.
Were analyzed two Special Recourses and two Injunctions against acts from
Ministries of State that were outspread of decisions of the Federal District Court from
the 22 Region. Throughout the paper we present the legislation that supports the
actions of the Army Commander, the facts that gave rise to decisions, the arguments
for and against the validity of the law opinions of the various bodies involved in the
management of real estate assets, and, finally, the presentation of the question, with
the STJ decisions. Decisions are presented and analyzed through the prism of the
rules, constitutional principles and legality, as well as if the Court managed, or not,
the Suitability Normative Theory. This analysis aims to understand why the decisions
and direction of the Court decision on the subject.

Key-words: competence. Army Commander. Alienation of real estate. Law
n°®5.651/70. STJ. Suitability Normative Theory.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa circunscreve-se no ambito do direito administrativo,
com alguma énfase no direito administrativo constitucional, nos temas atinentes a
teoria do ato administrativo, anulacdo de contratos administrativos e agentes
politicos, bem como no direito civil, no assunto atinente ao conflito de leis no tempo,
cujos objetos se relacionam a tematica das alienacdes de imoveis publicos da Unido

Federal pelo Comando do Exército e a validade dos respectivos contratos.

Pesquisa-se sobre o tema “A competéncia do Comando do Exército para
alienar iméveis: um estudo de precedentes judiciais do STJ sob o ponto de vista da
Teoria da Adequabilidade Normativa. A Lei n® 5.651/70, de 12 de dezembro de
1970} disciplina a venda de iméveis da Unido Federal, jurisdicionados ao Comando
do Exército. O foco da pesquisa néo foi voltado para as aliena¢des dos bens imoveis
da Unido de um modo geral, mas somente aos bens da Unido que estejam sob a
administragdo do Comando do Exército, por comportar um regime juridico
diferenciado, embora se tenha tomado como ponto de partida a Lei geral da Uniéo

que disciplina a matéria, para chegarmos a este diploma normativo especial.

Em funcdo de a data de publicacdo ser anterior a Constituicdo Federal de

1988, surgiram questdes quanto a recepcdo’ da Lei n® 5.651/70 pela Constituic&o

'BRASIL. Lei n° 5.651, de 11 de dezembro de 1970. Dispde sobre a venda de bens, pelo Ministério
do Exército, e aplicacdo do produto da operacdo em empreendimentos de assisténcia social e da
outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=95710>. Acesso em: 13 jan.
2011.

E certo que o poder constituinte originario d4 inicio & ordem juridica. Isso, porém, significa que todos
os diplomas infraconstitucionais perdem vigor com o advento de uma nova Constituicdo? Uma
resposta positiva inviabilizaria a ordem juridica. Por isso se entende que aquelas normas anteriores a
Constituicdo, que sao com ela compativeis no seu contelido, continuam em vigor. Diz-se que, nesse
caso, opera o fenébmeno da recepcado, que corresponde a uma revalidacdo das normas que nao
desafiam, materialmente, a nova Constituicdo. A vezes, a recepcdo é expressa, como se determinou
a Constituicdo de 1937. O mais frequente, porém, é a recepcdo implicita, como acontece no sistema
brasileiro. [...] Kelsen sustenta que as leis anteriores, no seu conteddo afinadas com a nova Carta,
persistem vigentes, s6 que por fundamento novo”. (grifos do autor). MENDES, Gilmar Ferreira;
COELHO Inocéncio Martires; BRANCO Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 2. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p.203.
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Federal e a sua vigéncia, em face das edices da Lei-Complementar n® 97, de 9 de
junho de 1999.° e da Lei n®9.636/98, de 15 de maio de 1998.*

Diante disso, surgiram questionamentos sob o argumento de que a Lei n®
5.651/70 néo teria sido recepcionada pela Constituicio de 1988, e que, com a
edicdo da Lei n® 9.636/98, a Lei n° 5.651/70 teria perdido a vigéncia, pois teria tido

seu texto revogado por essa lei mais nova.

Outro aspecto relacionado ao assunto foi a questao da criacdo do Ministério
da Defesa determinado pela Emenda Constitucional n® 23, de 2 de setembro de
1999, e pela Lei-Complementar n2 97, de 9 de junho de 1999, que instituiram as
competéncias do Ministério da Defesa e dos Comandos Militares e preconizaram a
mudanca de designagéo de Ministério do Exército para Comando do Exército. Como
consequéncia iniciaram-se alguns questionamentos argumentando que o0
Comandante do Exército ndo teria mais competéncia para autorizar a aliena¢éo de
imoveis administrados pela Forca Terrestre, apos a edicdo daqueles diplomas

normativos.

A atribuicdo legal atinente as autoridades que possuem status de Ministro de
Estado, segundo o Ministério Publico Federal (MPF) do Rio de Janeiro (RJ),
condicionaria a alienagdo de iméveis administrados pelo Comando do Exército a
prévia aprovacdo do Ministro da Defesa, como previsto no art. n® 23 da Lei n®
9.636/98 (lei geral).

A escolha do tema se deu, a uma, em decorréncia do desejo de escrever
sobre um tema que tratasse dos bens publicos, assunto com pouca literatura

especifica a respeito; a duas, decorrente da proximidade com as demandas que

®BRASIL. Lei Complementar n2 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-
Geral da Unido e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/LCP/Lcp73.htm>. Acesso em: 20 fev. 2011.

*BRASIL. Lei n? 9.636/98, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizaco, administrac&o,
aforamento e alienacéo de bens iméveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis
n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 2° do art.
49 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia,
DF, 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9636.htm>. Acesso em: 13 jan.
2011.

*BRASIL. Constituicio (1988). Emenda Constitucional n? 23, de 02 de setembro de 1999. Altera os
arts. 12, 52, 84, 91, 102 e 105 da Constituicao Federal (Criacdo do Ministério da Defesa). Planalto,
Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc23.htm>. Acesso em: 16 mar.
2011.
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surgiram durante experiéncia profissional como assessor juridico na Diretoria de
Patriménio do Comando do Exército. Com isso, em razdo do cargo publico, tivemos
acesso privilegiado aos fatos e documentos que fomentaram e originaram as ac¢oes

judiciais, facilitando sobremaneira a pesquisa.

Considera-se que o tema se reveste de grande importancia, como sera
demonstrado ao longo do trabalho, pela relevancia constitucional da atuagéo das
Forcas Armadas no cenério das politicas de seguranca e estratégica do Estado
Brasileiro. Por isso, para dar fiel cumprimento as suas missdes constitucionais, nos
tltimos anos, o Comando do Exército realizou remanejamentos patrimoniais, por
meio de alienacdes de ativos (imdveis) que perderam importancia estratégica, em
face das novas demandas impostas pela necessidade de realocagdo de quartéis em
areas do territério nacional importantes para a seguranga nacional como a Amazénia

e o Centro Oeste.

Tais alienagdes realizadas pelo Comando do Exército tiveram fundamento
no permissivo contido no texto da Lei n® 5.651/70, com a finalidade de dar
cumprimento as competéncias previstas na Carta magna de defesa da Patria, da

garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem.

Desde 2005 as alienacdes de iméveis vém sendo questionadas perante o
Poder Judiciério, por meio de A¢des Civis Publicas e A¢des Populares, tendo como
pedido a anulacdo dos contratos de alienagdo, sob os argumentos de que a Lei n®
5.651/70 foi revogada pela Lei n® 9.636/98, e, por conseguinte, o Comandante do

Exército ndo teria competéncia para alienar iméveis.

Com a finalidade de pesquisar o tema prop0s-se realizar uma andlise critica
qualitativa de quatro precedentes do STJ: dois Recursos Especiais (REsp) que
foram interpostos pela Unido, que se insurgiu contra dois acérddos do Tribunal
Regional Federal da 22 Regido (TRF/2) que decidiram pela revogacao tacita da Lei
n°5.651/70; dois Mandados de Segurancga que foram desdobramentos das mesmas

acOes e das decisdes do TRF/2.

Como desdobramento das decisdes judiciais prolatadas no TRF/2 da cidade
do Rio de Janeiro, concomitantemente as ac¢des citadas acima, foram impetrados no
STJ dois Mandados de Seguranga. O primeiro, contra ato do Ministro de Estado da

Defesa (decorrente da apelagéo provida pela 72 Turma Especializada do TRF/2), e 0
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segundo, contra ato do Ministro de Estado do Planejamento Orgcamento e Gestéao
(decorrente do agravo de instrumento provido pela 6% Turma Especializada do
TRF/2), com a finalidade de que essas autoridades convalidassem os atos de
autorizagcédo de alienacéo praticados pelo Comandante do Exército. Estes foram os

quatro precedentes judiciais analisados nesta pesquisa.

A anulacdo das referidas alienagfes, se efetivadas pelo Poder Judiciario,
levaria a desconstituicdo dos atos administrativos de autorizacdo de alienacéo do
Comandante do Exército e de seus respectivos contratos. Tal quadro levaria o
Comando do Exército a ver dificultado o integral cumprimento das missdes

BN

constitucionais da Forca Terrestre, devido & escassez de recursos or¢camentarios
destinados a construgcdo de novas Organizagbes Militares. Também criaria um
cenério de inseguranca juridica para aqueles que contrataram com a Administracao

Militar. Dai a importancia do tema para o interesse publico.

Sob o ponto de vista académico a pesquisa se prop0s a contribuir com o
desenvolvimento da cultura do estudo critico de precedentes.® Como objetivo geral
busca-se analisar os precedentes judiciais do STJ sobre a competéncia do Comando
do Exército para alienar iméveis da Unido administrados pela Forca Terrestre em

funcdo da vigéncia da Lei n® 5.651/70.

O Tema requereu, ainda, o estabelecimento de objetivos especificos que
serviram para a determinagdo da estrutura do trabalho a seguir detalhada. O

trabalho se divide em seis capitulos:

a) no capitulo 1 sédo examinados as no¢des gerais e 0s institutos que
compbem as varidveis de pesquisa, tais a origem da propriedade imobiliaria no
Brasil; conceitos de coisa, bem e patrimoénio; classificacdo dos bens publicos no
Cddigo Civil Brasileiro; conceito de bem imobilidrio publico; o regime juridico das
alienacdes dos bens imobilidrios publicos; a competéncia; como instrumental de
subsidio e apoio as analises dos precedentes judiciais foram estudados, ainda que

de forma resumida, conceitos de norma, Direito e Ciéncia do Direito retirados da

S«Contribuir para reflexdio daqueles que compartilham da premissa de que é imprescindivel para a
compreenséo e interpretacdo do Direito a andlise e discusséo dos precedentes dos tribunais”. SILVA,
Christine Oliveira Peter da. Metodologia de Estudo de Precedentes. Observatorio da Jurisdicdo
Constitucional, Brasilia, ano I, out 2007. Disponivel em:
<http:idp.org.br/iindex.phc?op=stub&id=9&sc_1=60>. Acesso em: 11 jan. 2011.
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Teoria Geral do Direito e aspectos da interpretagéo constitucional que se relacionam,
neste trabalho, com o referencial teérico da Teoria da Adequabilidade Normativa
desenvolvida pelo Alemdo Klaus Gilinther, na obra Teoria da Argumentagcdo no

Direito e na Moral: justificac&o e aplica¢do.’

No capitulo 2 é descrito o contexto dos fatos sob o plano socioldgico (o
problema que desencadeou o caso e os fatos que lhe deram origem) e legislativo
(politica governamental e legislativa para a questdo) que levaram as decisdes
judiciais;

No capitulo 3 sdo descritas as peculiaridades processuais das acles

judiciais que originaram as decisbes do STJ;

No capitulo 4 foram explicitados os textos das normas constitucionais e
legais envolvidas na problemética de alienag@o de iméveis publicos pelo Comando

do Exército;

No capitulo 5 foram demonstradas as controvérsias legais suscitadas pela
regulacdo legislativa em questdo, como também foram revelados os argumentos

juridicos e néo juridicos envolvidos nas ac¢fes judiciais.

No capitulo 6 foi exposta a retdrica argumentativa do STJ, demonstradas as
decisbes elaboradas pelo STJ e realizada uma analise critica das decisdes,
verificando se houve, ou ndo, o manejo pelo Tribunal da Teoria da Adequabilidade

Normativa;

Por fim, na ultima se¢&o do capitulo 6 foi realizado um teste de prognadsticos,
ou seja, foi submetida cada solugdo cabivel ao caso a um juizo de prognose,

comentando as consequéncias dessas solugdes para 0 caso concreto.

7

Para estabelecimento dos problemas de pesquisa € necessario, mesmo

sucintamente, expor a controvérsia juridica tema do trabalho.

Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988 comegaram a surgir

BN

questionamentos quanto a vigéncia da Lei n® 5.651/70, que alguns intérpretes

"GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacdo no Direito e na Moral: Justificacdo e Aplicacdo. Sao
Paulo: Landy, 2004.
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consideravam incompativel com o texto da nova Carta Constitucional, arguindo que
se tratava de legislagdo editada circunstancialmente, e que n&do mereceria
prevalecer diante da nova ordem juridica estabelecida pela Carta Magna,
principalmente apés a edicédo da Lei n® 9.636/98, lei geral mais nova — que dispde
sobre a regularizacao, administracdo, aforamento e alienacdo de bens iméveis de
dominio da Unido. Diante de tais argumentos afloraram algumas perguntas sobre o

assunto:

a) tera o Comandante do Exército competéncia para alienar iméveis

sob a sua administracdo?

b) terA o Comandante do Exército status de Ministro de Estado sob o

ponto de vista constitucional?

c) a Lei n® 5.651/70 foi recepcionada pela Constituicdo de 1988
(CF/88)?

d) a Lei n 5.651/70, no caso de recepcionada pela CF/88, continua

vigente ou foi revogada pela Lei n® 9.636/98?

Nesse contexto, formulam-se as seguintes hipoteses de pesquisa

verificadas ao longo do trabalho:

a) a Lei 5.651/70, por ser uma Lei Especial, permanece em vigor, foi
totalmente recepcionada pela nova Constituicdo Federal e ndo foi revogada nem

derrogada pela Lei n® 9.636/98, lei geral e mais nova;

b) o Comandante do Exército possui status de Ministro de Estado e,
portanto, tem atribuicdo legal de autorizar a alienacdo de bens imolveis de

propriedade da Unido e administrados pelo Comando do Exército.

Para tal, foram analisados quatro precedentes judiciais do STJ que julgaram

quatro agdes judiciais relacionadas ao tema.

Considera-se interessante, sob o ponto de vista cientifico, realizar uma
pesquisa focada em casos concretos, a partir de um recorte da realidade, permitindo
a conexao da norma com o mundo do ser. No entanto, admite-se que a pesquisa se
constituiu tarefa dificil, sob o ponto de vista da neutralidade e da imparcialidade, que
qualquer pesquisador tem que ter quando se propde ndo “advogar’” uma causa, mas

realizar analises e apresentar solugdes possiveis (ndo propostas) para um problema
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de pesquisa. Tal dificuldade se deu pelo envolvimento pessoal, em razéo de dever
profissional, que se filiava as teses de uma das partes das ag¢les judiciais.
Entretanto, a pesquisa, enquanto cientifica, ndo deve ter como norte 0 senso
comum, mas 0 comprometimento com a neutralidade, com o objetivo de contribuir
para a apresentacdo de solugdes viaveis as inquieta¢des da realidade social. O foco
deste trabalho é de comprovar as hipoteses de pesquisa e ndo de defender a causa
judicial.

Dessa forma, na montagem da estrutura dos capitulos do trabalho propos-se
— antes de chegar & andlise propriamente dita dos precedentes judiciais —
ambientar o leitor e familiariza-lo com os temas relacionados aos objetivos da
pesquisa, integrando o trabalho com assuntos que contribuiriam com o tema e com o
problema de pesquisa, objetivando, sempre, a conexdo de sentido (relacdo do
assunto com o problema e as hipGteses). Sob o ponto de vista metodoldgico
realizamos o tipo de pesquisa dogmatico-instrumental, que se desenvolveu,
principalmente, a partir do estudo de precedentes judiciais, da pesquisa bibliogréfica
e da investigacdo da legislacdo, por meio dos quais se desenvolveu o0 presente

trabalho.

As técnicas de pesquisa utilizadas foram o levantamento de precedentes
judiciais, da jurisprudéncia, da legislagdo, de projetos de lei, da doutrina e de fatos
histéricos que envolviam a tematica. Utilizamos também a pesquisa bibliogréfica, a
pesquisa documental qualitativa dos precedentes judiciais pesquisados e a analise
da legislacdo que possibilitou os possiveis debates extrajuridicos que permearam o
antes, o durante e o depois da publicacdo em Diario Oficial da Lei n® 5.651/70.
Levamos em consideracdo a pesquisa baseada no tripé: doutrina, legislacdo e
jurisprudéncia.

A estruturacdo do trabalho seguiu a metodologia de abordagem pelo método

BN

dedutivo “correspondendo a extracdo discursiva do conhecimento a partir de

n8

evidéncias concretas e passiveis de serem generalizadas™, obedecendo & ordem do

mais genérico para o mais especifico.

8SILVA, Christine Oliveira Peter da. Curso Avancado de Metodologia Juridica. Instituto Brasiliense de
Direito Publico: Brasilia, ago. 2009, p. 9.
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Foi organizado o trabalho de concluséo da pesquisa por meio de estudos de

precedentes judiciais do STJ, onde realizamos andlises criticas qualitativas.

Os métodos adotados para se atingir o objetivo proposto foram os seguintes:

" método de trabalho do professor Canotilho®,

a) a “Topologia do Caso
adotado com algumas variacdes, no qual ele propde um método de trabalho para
encarar problemas de interpretagdo das normas constitucionais: “o briefing de um

caso concreto (briefing a case)™";

b) a Metodologia de Analise de Precedentes (MAD) do professor Roberto
Freitas Filho, principalmente no que diz respeito ao recorte objetivo (selecdo
conceitual do campo discursivo na identificagdo da questdo-problema juridica
relevante) e ao recorte institucional (a escolha dos 6rgdos decisores que vao ser
pesquisados) e na organizagdo dos resultados da aplicacdo da MAD (diferentes
niveis de aprofundamento de analise do problema investigado)*?, no qual utilizamos
a Teoria da Adequabilidade Normativa de Klaus Gunther como instrumental de
analise da retdrica argumentativa das decisfes do STJ, verificando se tais decisdes

manejaram ou n&o tal teoria.™

Tais metodologias — a nosso ver — sdo compativeis com a metodologia de
andlise qualitativa dos precedentes judiciais utilizada, também, mediante a adocéo
do roteiro proposto pela professora Christine Oliveira Peter da Silva'. No entanto,
uma adaptacdo foi necessaria no roteiro que se presta a andlise de um unico
precedente judicial. Justamente nesse ponto, adotamos a MAD que se presta, a

priori, a analisar ndo s6 um precedente, mas, no dizer do seu idealizador: “um

QSILVA, Christine Oliveira Peter da. Metodologia de Estudo de Precedentes. Observatério da
Jurisdicao Constitucional, Brasilia, ano I, out 2007. Disponivel em:
<http:idp.org.br/iindex.phc?op=stub&id=9&sc_1=60>. Acesso em: 11 jan. 2011

10CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo, 3 ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 1045-1046. Apud SILVA, Christine Oliveira Peter da. Curso Avancado de
Metodologia Juridica. Instituto Brasiliense de Direito Publico: Brasilia, ago. 2009, p. 22.

Y5|LVA, Christine Oliveira Peter da. Curso Avancado de Metodologia Juridica. Instituto Brasiliense de
Direito Publico: Brasilia, ago. 2009, p. 22.

2FREITAS FILHO, Roberto. Metodologia de Andlise de Decisbes. Instituto Brasiliense de Direito
Publico: Brasilia, dez. 2010, p. 2-10. Disponivel em
http://moodle2.idp.edu.br/course/view.php?id=196. Acesso em: 10 dez. 2010.

®GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacio no Direito e na Moral: Justificacdo e Aplicacio. S&o
Paulo: Landy, 2004.

14SILVA, Christine Oliveira Peter da. Metodologia de Estudo de Precedentes. Observatério da
Jurisdicao Constitucional, Brasilia, ano I, out 2007. Disponivel em:
<http:idp.org.br/index.phc?op=stub&id=9&sc_1=60>. Acesso em: 11 jan. 2011.
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determinado processo decisorio, ai compreendido o movimento no tempo de uma
pratica que encontra sentido justamente no fato de ser um modo de agir com um

sentido passivel de interpretacdo”.™

Segue o roteiro adotado neste trabalho referente as descri¢cdes e analises,

que se compreendem do capitulo 2 até o capitulo 6:
a) descrigdo da situagdo fatica;

b) descricdo das peculiaridades processuais (a¢éo, pedido, causa de

pedir, etc.);

c) descricio das normas envolvidas (constitucionais e

infraconstitucionais);
d) descri¢do das controvérsias interpretativas (Judiciario/Legislativo);

e) descricdo dos argumentos juridicos e ndo juridicos suscitados, ou

nao, nas decisdes do STJ, identificando-os um a um; e

f) descricdo e andlise da retérica argumentativa do Tribunal (analise

critica dos argumentos e pedido).

Somando-se a este roteiro fecha-se a analise com um teste de progndsticos,
que, segundo ensina a professora Christine Oliveira Peter da Silva, se destina a
“submeter a cada uma das possiveis solucdes vislumbradas para aqguela mesma
situagdo a um juizo de prognose, o0 que significou conjecturar sobre as

consequéncias daquela solucédo para a situagéo projetada”.*®

Com o roteiro acima apresentado procedeu-se a analise qualitativa das
quatro decisdes do STJ propostas neste trabalho. No entanto, para fim de
entendimento de todo o processo decisorio, apresentou-se as decisbes de 1° e 2°
graus como forma de se conhecer o caminho percorrido que desembocou nas

referidas decisdes do STJ.

*No Direito, exige-se o sincretismo metodoldgico, que consiste na reunido artificial de varios
métodos diferentes de origens diversas. Na autorizada voz de Irineu Strenger, “o exclusivismo como
atitude mental diante de problemas do Direito s6 pode levar ao fracasso”. VIEIRA, Liliane dos Santos.
Pesquisa e monografia juridica na era da informatica. 32 Ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2007, p. 104.
85|LVA, Christine Oliveira Peter da. Curso Avancado de Metodologia Juridica. Instituto Brasiliense de
Direito Publico: Brasilia, ago. 2009, p. 24.
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Objetivando-se facilitar a confecgdo do trabalho e a leitura, optou-se pela
remissdo completa nas notas de rodapé a cada surgimento das referéncias sem a

utilizac&o de expressoes latinas para as que aparecerem subsequentemente.

Com relacéo as citagdes necessérias ao trabalho, foram utilizadas aspas nas
citagdes que nédo ultrapassam trés linhas. As demais foram feitas em separado do
texto com quatro centimetros de distancia do texto normal. Foi utilizado o formato
itAlico para as palavras estrangeiras e nomes de obras citadas nas notas de rodapé,
bem como o formato negrito para realcar o sentido das palavras, quando

imprescindiveis no contexto.

Por fim elaboram-se as conclusdes, onde se comprova as hipéteses de
pesquisa, com o firme desejo de que este trabalho contribua de alguma forma com
as reflexdes sobre a necessidade de maior valorizagdo do estudo de precedentes,
almejando, também, que este trabalho se constitua uma boa leitura, da mesma

forma que foi agradavel e satisfatério escrevé-lo.

Antes de iniciar a abordagem da descricdo das situagdes faticas, entende-se
ser necessario — tendo em vista a especificidade do tema — apresentar algumas
nogdes propedéuticas que ambientara e familiarizara o leitor com a problemaética da

alienacado dos bens publicos imobiliarios.

Considera-se importante, por ser o instituto da alienacdo uma variavel de
pesquisa, no capitulo seguinte trazer ao estudo as origens da nog&do de patriménio
publico e onde se iniciou no Estado Brasileiro a propriedade do patriménio
imobiliario. A Alienacdo de um bem imovel pressupde o dominio do proprietario

sobre a coisa.
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1 ASPECTOS GERAIS

A titulo de ambientacdo ao tema, quer-se situar, especificamente, o objeto
da questao juridica a ser pesquisado nos precedentes — o bem imoével publico. Para
iSs0, passa-se a um breve historico sobre a origem das terras publicas no Brasil,
para que se entenda, sob o ponto de vista do critério da dominialidade, o assunto
atinente as alienac¢des de imdveis publicos. Trata-se também dos conceitos de bem,
coisa e patrimbnio para que se possa delimitar o objeto da questéo juridica — bem
publico imobilidrio —; a classificacdo de bens publicos no Direito Brasileiro, seu
conceito, o regime juridico das alienacdes de imoéveis da Unido, e, por ultimo, o
instituto da competéncia. Entende-se haver conex&o de sentido destes aspectos
gerais com o tema e o problema de pesquisa, pois 0 conhecimento prévio desses
assuntos facilitar4, sobremaneira — enquanto variaveis do problema e categorias

tedricas que o sdo —, o entendimento dos precedentes do STJ sob analise.

1.1 Origem da propriedade imobiliaria no Brasil

Jodo Carlos Balbino Viola'” preleciona sobre a origem da propriedade
imobiliaria, no Brasil e explica que teve na Coroa Real Portuguesa sua primeira

“proprietaria”.

Segundo o autor, a origem da propriedade territorial no Brasil é publica,
tendo ocorrido com a posse em nome da Coroa Portuguesa, efetuada por Pedro
Alvares Cabral em 1500, fundamentado no constante do Tratado de Tordesilhas,
assim denominado por ter sido celebrado na povoagao castelhana de Tordesillas,
assinado em 7 de junho de 1494, envolvendo Portugal e Castela (parte da atual
Espanha). O tratado definiu a partilha do chamado “Novo Mundo” entre ambas as

Coroas, um ano e meio apés Cristovdo Colombo ter reclamado oficialmente a

"vIOLA, Jodo Carlos Balbino. A constitucionalidade e aplicabilidade da Lei n® 5.651/70. Rio de
Janeiro: 2009, p. 7
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América para Isabel a Catdlica, constava basicamente da divisdo das areas de
influéncia dos paises ibéricos, cabendo a Portugal as terras “descobertas e por
descobrir” situadas antes da linha imaginaria que demarcava 370 léguas (1.770 km)
a oeste das ilhas de Cabo Verde, e a Espanha as terras que ficassem além dessa

linha.

A Coroa Portuguesa, reconhecida pelo Tratado como senhora e legitima
proprietaria das terras recém-descobertas, temendo invasfes estrangeiras das
novas terras, intentou por diversas vezes implantar a colonizagdo em suas novas
terras. A primeira tentativa foi com a implantacdo das “Capitanias Hereditarias”, que
consistiu na divisdo da terra brasileira em faixas, que partiam do litoral até a linha
imaginaria do Tratado de Tordesilhas. Este sistema durou até o ano de 1640,

quando foi substituido pelo Vice-Reinado.

A caracteristica marcante € que, “até a independéncia, a Coroa Portuguesa
ndo cedeu a propriedade dominial das suas terras, permitindo sua exploracdo sem,

no entanto, aliena-las aos exploradores”lg.

Como vimos, todas as terras brasileiras foram inicialmente publicas, de
propriedade da Coroa Portuguesa, por direito de conquista do novo territério. Apds
esse periodo inicial as terras passaram para o impeério, mantendo o dominio do
Estado. Hely Lopes Meirelles comentando sobre a origem e a propriedade das terras

publicas no Brasil ensina que:

A transferéncia das terras publicas aos particulares deu-se paulatinamente
por meio de concesfes de sesmaria e de datalg, compra e venda, doacao,
permuta e legitimacéo de posses, dai a regra de que toda terra sem titulo de
propriedade particular € do dominio publico.

Conforme nos informa Joaquim Modesto Pinto Junior, a evolu¢do sobre os
regimes juridicos da propriedade remonta ao ano de 1520, comeg¢ando com o regime
sesmarial (1520-1822), com os livros de confirmagdo de sesmarias; o regime

hipotecério (1864-1917), com os livros de registro de hipotecas; o regime das leis de

18VIOLA, Jodo Carlos Balbino. A constitucionalidade e aplicabilidade da Lei n® 5.651/70. Rio de
Janeiro: 2009, p. 7

YConcessdo de sesmaria foi a forma primitiva de doacio condicionada de terras publicas para
cultivo e trato particular, feita pelos governadores gerais e provinciais; concessdo de data era a
doacdo que as Municipalidades faziam de terrenos das cidades e vilas para a edificacdo particular.”
(grifos do autor) MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 34. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 554.
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terras publicas (1854-1924), com os livros de registro paroquial e livros de registro
de terras; e, por fim, o regime do registro publico (1924-2011), com os livros de
registro publico atuais. Tais regimes se prestavam a documentar o dominio da

propriedade e até a servir como meio de prova em pendengas judiciais.

Como se percebe, o sistema do dominio por tradi¢cdo vigorou entre 0os anos
de 1520 e 1917. J& o sistema do dominio por inscricdo é mais recente e iniciou-se
no ano de 1924, e, com ele a presungédo de dominio derivada do registro, por meio
dos artigos 214 e 252, da Lei n® 6.015/73. Com isso, s6 é possivel regredir a cadeia
registral até 1924. Para investigagfes remotas, é mister a consulta a livros de

terras.?°

No entanto, o bem publico imobiliario ndo constitui categoria independente,
esta inserido na nogdo de patrimbnio, como veremos, dentro de uma relagdo de

género e espécie.

1.2 Conceitos de coisa, bem e patriménio

A terminologia utilizada para apresentagdo dos conceitos de bem publico
pelos autores brasileiros ndo é univoca, por isso — mesmo ndo sendo um objetivo
deste trabalho — quer-se delimitar bem o objeto da questéo juridica controvertida dos
precedentes a serem analisados, para, apés, adentrd-la com maior familiaridade e
precisdo. Para isso, identificam-se, sucintamente, as noc¢Oes de coisas, bens e
patrimbnio, seus conceitos juridicos e a terminologia utilizada pela Constituicao
Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988, para, entdo, chegarmos a uma

delimitacdo mais precisa do conceito de bem publico imobiliario.

Nao h&a entendimento doutrindrio pacifico sobre as nocdes de “bem” e
“coisa”, pois de autor para autor h4 variacdo de definicdes, havendo uma oscilacdo
relacional entre os conceitos e as respectivas nogdes de utilidade (objeto serviente a

satisfazer as necessidades humanas), materialidade (objeto material), valor (objeto

“pINTO JUNIOR Joaquim Modesto. A Defesa Do Patrimonio Imobiliario Sob Jurisdi¢éo do Exército
Brasileiro. In: ESTAGIO SETORIAL DE ADMINISTRACAO PATRIMONIAL. Diretoria de Patriménio do
Comando do Exército, 2009, Brasilia, p. 17-19. Palestra distribuida aos participantes.
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economicamente apreciavel) e natureza juridica (aptiddo para ser objeto de relacdo

Juridica).

O professor Floriano de Azevedo Marques Neto, em percuciente tese de
doutoramento sobre o tema bens publicos, apés analisar conceitos de diversos
autores da doutrina nacional, chegou aos conceitos de “bem” e “coisa’ que

adotaremos neste trabalho:

[...] Nesse sentido, adotaremos aqui o conceito de “coisa” como sendo todo
objeto, movel ou imoével, dotado de materialidade, encontradico no mundo
natural. H4 “coisas” no sentido juridico (e estas estédo previstas no contetdo
do Livro Il da parte Especial do Cadigo Civil), entendidas como aqueles
objetos materiais que podem ser objeto de relacao juridica entre sujeitos de
direito. O termo “coisas”, no sentido nao juridico, significa todos os objetos
dotados de materialidade; corresponde, assim, aos objetos concretos,
moveis, imoveis ou semoventes, excluidas as pessoas naturais.

[...] Na conceituacdo por nés aqui adotada, “bens” seriam os objetos
dotados de utilidades as quais se possa atribuir valor econdémico. No
universo destes ha “coisas” (objetos dotados de materialidade) e “néo
coisas” (objetos desprovidos de materialidade, mas existentes
independentemente do seu suporte material). Valor econd6mico ndo apenas
de troca (ao qual normalmente corresponde a relagédo juridica de bem), mas
também valor de uso.

[...] A atribuicdo de valor econémico depende de escassez. Somente terao
valor econémico (e, portanto, poderdo ser considerados “bens” no sentido
gue ora se lhes da) os objetos que tiverem uma disponibilidade limitada apta
a predicar uma real ou potencial insuficiéncia diante da necessidade
(demanda) respectivamente efetiva ou projetada. **

O entendimento acima agrega aos conceitos a realidade econdmica para se
chegar ao conceito de “bem” que envolvera tanto o universo dos objetos dotados de
materialidade (coisas) como 0s objetos imateriais, mas passiveis de atribuicdo de

valor econdmico.

7

A expressdo “patrimbnio publico” & corrente na legislagdo, nas decisbes
judiciais, nos manuais e publicagbes que tratam sobre o tema dos bens publicos.
Como o termo encontra amplos estudos no ramo do direito civil, do qual o Direito
administrativo retira alguns conceitos, acha-se pertinente verificar neste trabalho,

primeiramente, os conceitos de autores civilistas sobre a expresséo “patriménio”.

ZMARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcdo social e exploracdo econdmica o
regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: F6rum, 2009.
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Clovis Bevildqua conceitua patrimdénio como o “complexo de relacdes
juridicas de uma pessoa que tiverem valor econémico.”? Por outro lado, Silvio
Rodrigues entende patriménio pelo acervo de bens conversiveis em pecutnia. > Caio
Mério da Silva Pereira preleciona que “patrimbnio seria o complexo das relagbes
juridicas de uma pessoa, apreciaveis economicamente.” > Por seu turno Silvio de
Salvo Venosa considera “patrimdnio como integrante apenas os direitos de natureza

pecuniaria.” ®

Para a doutrina civilista, patriménio da pessoa fisica ou juridica,® é
composto da totalidade das relagbes juridicas suscetiveis de ter valoracdo

econdmica.

Destarte, o conceito de patriménio publico abarca o conceito de bens, sendo,
porém, mais amplo que esse. O proprio ordenamento juridico brasileiro faz esta
distin¢cdo, ainda que de forma néo sistematica, por incluir no conceito, além dos bens

moveis e imoveis, as disponibilidades financeiras regidas pelo direito financeiro.

Floriano de Azevedo Marques Neto destaca que h& entre os
administrativistas verdadeira polissemia quanto ao termo patriménio, em face das

diversas acepgdes da palavra no direito positivo.”’ Mas, a despeito da falta de

22BEVILAQUA, Clovis. Theoria geral do Direito Civil. 3.ed. Rio de Janeiro;Francisco Alves, 1946,
p.209-210. apud MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcao social e exploracao
econdmica o regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 53.
23RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, V.1, p.117. apud MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Fungao social e exploracao econdmica o regime juridico
das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 53.

24PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002,
v.1, p. 245. apud MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcao social e exploracédo
econdmica o regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 53.

25VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. Sao Paulo: Atlas, 2004. v.1, p. 319.

*Assim pessoa, no sentido que nos interessa (o juridico), € um centro, uma unidade, um conjunto de
direitos e deveres. Dizemos que, ao reconhecer a certo ente a qualidade de centro de direitos e
deveres, o ordenamento juridico lhe outorga personalidade juridica. A personalidade juridica é
produzida pelas normas juridicas”.SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 61.

2741 ..] patriménio nacional, patrimonio publico e universo dos bens publicos, por exemplo, ndo sdo
tratados como sindnimos. Isto porque as normas constitucionais manejam os conceitos de bens e
patrimbnio de forma peculiar. Primeiramente a Constituicdo Federal faz numerosas e distintas
referéncias ao patrimodnio dos entes do poder publico. Seu artigo 5°, inciso LXXIII, prevé a hipétese de
acao popular para anular ato lesivo ao patriménio publico ou ao patriménio histérico e cultural. O
artigo 23, |, atribui competéncia a todos os entes da Federacdo para conservacdo do patrimdnio
Pablico. O artigo 23, VII, prescreve a competéncia legislativa comum da Unido, Estados e Distrito
Federal legislarem sobre patrimdnio historico, cultural, artistico e paisagistico. Ja o artigo 30, 1X,
refere-se a competéncia municipal para protecdo do patriménio histérico. O artigo 49, |, contempla
competéncia do Congresso Nacional para decidir sobre tratados gravosos ao patrimdnio nacional. O
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unidade conceitual entre o0s autores, pode-se entender pelas disposi¢cdes
constitucionais que “podemos divisar uma separa¢do entre o que seria “patrimonio
publico” e “patrimbnio nacional’. O primeiro envolve ativos patrimoniais das
entidades politicas e administrativas (art. 5° e art. 129). O segundo, outros
elementos patrimoniais de pertenga da coletividade brasileira e ndo necessariamente
de titularidade de pessoa juridica de direito publico interno, entre os quais estariam
os bens do patriménio histérico, cultural (art. 30 e art. 216), paisagistico, turistico e
artistico (art. 24), o patriménio nacional (art. 49, | e art. 219) e o patrimbnio social
(art. 129, III).28Por fim, o autor identifica trés dimensbes distintas de

patrimonialidade:

[...] O patrimbnio nacional se aproximaria da nogéo de “dominio eminente” e
compreenderia tudo que possua valor para a coletividade no ambito do pais,
independentemente de pertencer ou ndo ao dominio de entes publicos. O
patrimbnio publico corresponderia a tudo o quanto economicamente
valoravel (bens, direitos e receitas) integrantes do dominio dos entes
publicos. Por fim, bens pulblicos seriam a espécie correspondente aos
objetos possuidores de valor econémico (seja valor de uso, seja valor de
troca) atribuiveis aos entes puablicos, mas ndo incluidas ai as receitas
publicas, que como vimos anteriormente ndao sdo tratadas pela ordem
juridica como sinénimos de bens.?

Com entendimento diverso, Celso Antbnio Bandeira de Mello conceitua Bens
publicos com a dimenséo que Floriano de Azevedo Marques Neto d4 a expressao

“patriménio nacional”, conceituando-os como:

[...] todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de direito Publico,
isto é Unido, Estado, Distrito Federal, Municipios, respectivas autarquias e
fundacbes de Direito Publico [...] bem como os que, embora ndo
pertencentes a tais pessoas, estejam afetados a prestacdo de um servigo
publico. O Conjunto de bens publicos forma o dominio publico, que inclui
tanto bens iméveis como méveis.*

artigo 129, Ill, d4 ao Ministério Publico atribuicdes para defesa do patriménio publico e social. Por
seu turno, o artigo 216 define que o patriménio cultural do pais é integrado por bens de natureza
material e imaterial que tenham ‘referéncia cultural’. Por fim, o artigo 219 reputa integrante do
patriménio nacional o mercado interno do pais. Ressalte-se que em outras oportunidades, a
Constituicdo da tratamento ao termo patriménio como um ativo econdmico dissociado dos valores
pecuniarios. Assim é quando separa as no¢fes de “patriménio” e “renda” para conferir imunidade
tributaria entre entes da Federacédo (artigo 150, VI, a) e para as fundacoes, sindicatos e instituicfes
educativas ou de assisténcia social sem fins lucrativos (artigo 150, VI, c).” (grifos nossos). MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Fungao social e exploracao econémica o regime juridico
das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p.56-57.

“MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcio social e exploracdo econdmica o
regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p.57.

*MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcio social e exploracdo econdmica o
regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p.59.

SOMELLO, Celso Antonio Bandeira, Curso de Direito Administrativo, 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007. p. 897.
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Celso Antbnio Bandeira de Mello citando Rui Cirne Lima entende que a
nogdo de dominio publico € mais ampla que a no¢do de dominio, por incluir bens
que ndo sdo da propriedade de pessoas juridicas de direito publico interno. Dai
entender que “bens de particulares enquanto afetados a uma atividade publica
estardo submetidos ao regime publico”.3* Tal nocdo de dominio publico é a mesma

no¢do de dominio eminente citada por Floriano de Azevedo Marques Neto.

Ao que pese o entendimento do professor Celso Antbnio Bandeira de Mello,
preferimos, para este trabalho, adotar as nocdes apresentadas pelo professor
Floriano de Azevedo Marques Neto, por considera-las mais consentdneas com 0s

dispositivos constitucionais.

Depois de balizada a nocdo de patriménio publico (bens publicos méveis,
iméveis e receitas), é de suma importancia conhecer a classificacdo de bens

publicos no Direito Brasileiro.

1.3 Classificacdo dos bens Publicos do Cddigo Civil Brasileiro

A classificacdo dos bens no Direito Brasileiro®, que passou a pautar toda a
construgdo doutrinria e jurisprudencial brasileira sobre o tema, construida sob a
l6gica civilista, foi feita inicialmente pelo Codigo Civil de 1916 e mantida pelo novo
Cddigo Civil. Nilma de Castro Abe ensina que essa classificagéo esta “calcada no
critério da afetacdo ou destinacdo”, adotou terminologia propria do Direito Brasileiro,
distinguindo os bens publicos em trés categorias, quais sejam: bens de uso comum,

bens de uso especial e bens dominicais®. Vejamos a classificacdo do Cédigo Civil:

[...] Art. 98 - Sado publicos os bens do dominio nacional pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros séo particulares,
seja qual for a pessoa a que pertencerem

31MELLO, Celso Antbnio Bandeira, Curso de Direito Administrativo, 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007. p. 897.

¥ critica que Floriano de Azevedo Marques Neto faz a esta classificacdo é que ela ndo é adequada
por ser lacunosa e adotar, preponderantemente o critério da dominialidade (bens publicos em sentido
proprio), se referir exemplificativamente a bens iméveis e nao resolver os problemas que advém do
hibridismo de regimes a que pertencem os bens das pessoas juridicas de Direito privado que estejam
afetados a uma finalidade publica (bens publicos em sentido improprio). Cf. MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcdo social e exploracdo econémica o regime juridico das
utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009.

3ABE, Nilma de Castro. Gestdo do Patrimonio Pablico Imobiliario, Sdo Paulo: Mizuno, 2006, p. 36.
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Art. 99 - Sao bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigco
ou estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patrimdénio das pessoas juridicas de
direito pablico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades.

Paragrafo Unico. N&o dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais
0s bens pertencentes as pessoasAjuridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.®

Cabe destacar que o bem publico que foi objeto da questdo juridica
controvertida neste trabalho € um bem publico dominical. Sobre os bens desse tipo
ndo incidem o principio da inalienabilidade por ndo estarem afetados a qualquer
destino publico®, podendo ser objeto de direito real ou pessoal, prontos para serem
utilizados ou alienados, desde que se atenda aos requisitos legais. Por isso, a nogao

de bem imobiliario publico se faz necesséria neste trabalho.

1.4 Conceito de bem imobiliario publico

Silvio de Salvo Venosa define imével como aqueles bens que ndo podem ser
transportados sem perda ou deteriorioracdo.*® O transporte do bem imével

acarretaria sua destruicdo enquanto coisa.

Bem imobilidrio publico € o bem imével escasso dotado de utilidade e
valoracdo econdmica. Os bens desse tipo sdo formados pelas areas de terreno e
suas benfeitorias, quando existentes, pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico — Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal e suas autarquias (bens

publicos em sentido préprio segundo a classificacdo do professor Floriano de

%BRASIL, Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui 0 Cédigo Civil. Diario oficial da Republica
Federativa do  Brasil, Planalto, Brasilia, DF, 11  jan. 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2002/L10406.htm. Acesso em: 13 jan. 2011.

$upfetacsio é a proposicdo de um bem a uma destinacio publica (fatica ou juridica) e desafetacéo é a
retirada do bem daquela destinacdo”. ABE, Nilma de Castro. Gestdo do Patriménio Publico
Imobiliario, Sao Paulo: Mizuno, 2006, p. 43.

%VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2004. v.1, p. 324.
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Azevedo Marques Neto)*’. Tém-se agora a delimitacdo do bem objeto das acdes
judiciais a serem analisadas e pesquisadas: bens iméveis dominicais de propriedade

da Unido Federal e administrados pelo Comando do Exército.

E mister que se entenda o regime juridico das alienages dos iméveis da

Unido.

1.5 Do regime juridico das Aliena¢cdes dos bens imobiliarios
publicos

Este titulo limitar-se-a a tratar do regime juridico das alienagbes de bens
iméveis publicos de titularidade de pessoas juridicas de direito publico interno, que

serdo abordados nos precedentes do STJ.

O regime juridico a que se submetem os bens publicos é o regime de direito
publico que restringe a incidéncia de normas e institutos de direito privado. Na
verdade, ha uma multiplicidade de regimes adotados que variam de acordo com a
utilidade e caracteristicas desses bens.*® Os regimes de direito puablico restringem as
faculdades de uso, fruicdo e disposicdo de tais bens, que irdo variar conforme o

regime aplicavel.

Todo bem publico deve ser utilizado como instrumento de atividades estatais
para a satisfacdo das necessidades publicas. Sua utilidade — capacidade de
satisfazer as necessidades de interesse publico — € requisito necessério para que

se justifique a permanéncia do bem no dominio do Poder publico. Tais utilidades

¥'Cabe destacar, para fins didaticos, que sob o ponto de vista funcionalista [sdo bens publicos] os
bens das empresas publicas, sociedades de economia mista, funda¢des governamentais de direito
privado e entidades privadas (bens reversiveis das concessionarias, permissionarias, autorizatarias
de servicos publicos, bens das parcerias-publico privadas, organizacdes sociais e organiza¢des da
sociedade civil de interesse publico (bens publicos em sentido impréprio). A doutrina e a
jurisprudéncia vém construindo argumentos no sentido de que, pelo menos parte destes bens, seja
pela sua origem, seja pela sua destinacdo publica, quando imprescindiveis sdo bens publicos.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcao social e exploracdo econdmica o
regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: F6rum, 2009, p.236-237.

%] Mas isso ndo significa a existéncia de um regime juridico tnico para todos os bens publicos [...]
N&o existe um regime juridico Unico e uniforme aplicavel a todos os bens publicos. Existem diversos
regimes, variaveis em vista das caracteristicas dos bens e das finalidades a que se destinam a
satisfazer. Isso significa negar a aplicagdo do regime da propriedade privada a qualquer categoria de
bens publicos’. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 1049.



31

podem se revelar pela utilizagdo do imével para o uso do servico administrativo da
Administracdo publica, para apoio as atividades de particulares que sejam de
interesse publico, ou até mesmo para exploragdo econémica do seu valor de troca,
mediante utilizagdo onerosa por particulares em atividades de interesse privado,
mediante pagamento de aluguel, renda (arrendamentos) e taxas de ocupacéo. E a
chamada fungéo arrecadadora que devera estar aliada a funcdo socioambiental do

bem imdével publico.

A regra € que a Administracdo utilize os bens e os mantenha no seu
dominio, mediante os deveres de gestdo, guarda e conservagdo. Todavia poder&o
ocorrer situagdes em que tais bens ndo mais se prestam ao uso da Administragéo,
tornando-se sua utilizacdo ndo mais conveniente, oportuna e até dispendiosa.
Nesses casos, e somente nesses, a alienacdo dos bens publicos podera trazer
vantagens para o interesse publico e social. A alienacdo deve ser analisada desse
ponto de vista e ndo sob o enfoque que possa gerar a dilapidagao irresponsavel do

patriménio publico que pertence a sociedade.

O principio da eficiéncia, segundo Ronny Charles, deve nortear a gestao dos
bens publicos. Nos casos em que a manutencdo do bem na propriedade da entidade
estatal & desvantajosa para o interesse publico, a alienagdo se constitui um dever do

Administrador:

[...] O principio da eficiéncia ndo admite que o gestor, por inércia
administrativa, diante de uma realidade em que uma consideravel parcela
de bens publicos apresente situacdo de inexisténcia de fruicdo econdmica
por parte dos proprietarios do imdével, apenas cumulando gastos com
conservacdo e sendo objeto de depredacdo ou invasfes, que beneficiam
particulares em detrimento da coletividade, abdique de tomar providéncias,
no sentido de garantir a fruicdo econdmica do bem.*

E corrente na doutrina autores afirmarem que os bens publicos s&o
inalienaveis. Trata-se de afirmacdo inadequada, pois melhor seria — no dizer de
José dos Santos Carvalho Filho — de “alienabilidade condicionada” — em outras
palavras —, procedida conforme disposicdo legal.® Dispde o Cédigo Civil nos
artigos 100 e 101:

39CHARLES, Ronny. Leis de Licitagcdes Publicas Comentadas. Salvador: Podium, 2008, p. 71.
4OCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 19. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Jaris, 2008, p. 1009.
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[...] Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial
sdo inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificacéo, na forma que a
lei determinar.

Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as
exigéncias da lei.

Do texto legal depreende-se claramente que os bens publicos de uso
comum e de uso especial guardam sua inalienabilidade enquanto afetados a um uso
publico. Se desafetados, os bens deixam de ter a qualificagdo ao uso respectivo
(sob o ponto de vista funcional) e passam a categoria de bem publico dominical,

podendo ser alienados na forma da lei.**

A prépria Lei n? 8.666/93 (Estatuto das Licitagdes e Contratos) destinou
secdo especifica que disciplina as alienacdes de bens publicos que veremos mais

adiante.

Destarte, a alienacdo é um fato juridico.*? Sob este enfoque indica a
transferéncia da propriedade de bem imovel publico da propriedade de pessoa

juridica de direito publico para terceiros.

Hely Lopes Meirelles conceitua alienagédo como:

[...] toda transferéncia da propriedade, remunerada ou gratuita, sob a forma
de venda, permuta, doacdo, dacdo em pagamento, investidura, legitimacao
de posse ou concess&o de dominio.*?

Neste trabalho foca-se somente na compra e venda e na permuta, por estas
serem as modalidades de alienacdo previstas na Lei n° 5.651/70, que autoriza o

Comandante do Exército a autorizar a aliena¢do de iméveis.

*I[...] “Pode ocorrer, mas a titulo de excecao, que a propria Constituicdo atribua a determinado tipo de
bem o caréter de indisponibilidade. E o caso, por exemplo, do art. 225, § 5, da Carta vigente, segundo
0 qual sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por acodes
discriminatérias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais”. CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Manual de Direito Administrativo, 19. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 1010.

“241..] Fato Juridico é o evento ao qual a norma atribui efeitos juridicos. [...] V&-se, portanto que — ao
contrario do normalmente afirmado pela doutrina — fato juridico ndo é sinénimo de evento natural. O
homicidio doloso deriva da vontade do ser humano. Apesar de ndo se caracterizar como ocorréncia
da natureza, é fato juridico, por corresponder ao evento descrito como propiciador da aplicacdo, ao
homicida, da pena de reclusdo. O Fato juridico se op8e ao fato juridicamente irrelevante, isto €, ao
evento cuja ocorréncia nao gera incidéncia de qualquer norma juridica”. SUNDFELD, Carlos Ari.
Fundamentos de Direito Publico. 4. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 86.

“MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
542.
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Hely Lopes Meirelles conceitua “[...] venda, ou, venda e compra, é contrato
civil ou comercial pelo qual uma das partes (vendedor) transfere a propriedade de

um bem a outra (comprador), mediante preco certo em dinheiro™”.

Por seu turno, Hely ao tratar da permuta conceitua como:

[..] A permuta, troca, ou escambo é o contrato pelo qual as partes
transferem um bem, uma da outra, bens, esses, que se substituem
reciprocamente no patriménio dos permutantes. [...] a permuta pressupde
igualdade de valor entre bens permutaveis, mas € admissivel a troca de
coisas de valores desiguais com reposicdo ou torna em dinheiro do faltante.
[...] tratando-se de troca de imoveis, fica sujeita as formas e registros
competentes para a transferéncia do dominio *°. (grifos do autor).

Todavia, entende o autor que a compra e venda e a permuta Sdo contratos
tipicos de direito privado, realizados pelo Poder publico com formalidades
administrativas prévias exigidas para a regularidade da alienagdo de bem publico, e
devem ser aplicadas as disposicées do codigo civil.*® No entanto, adverte Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, “[...] & semelhanca do que ocorre com outros institutos de
direito privado utilizados pela Administracé@o, a sujeicdo ao direito privado nunca é
integral. Sob vérios aspectos tais contratos se submetem ao direito pablico”.*’ Lucia
Valle Figueiredo, em excelente obra sobre a extingdo dos contratos administrativos,

entende que ndo ha um regime unitério a reger os contratos da Administracao:

[...] ha contratos da Administragcdo Publica, em seu sentido mais amplo,
regidos ora mais intensamente pelo direito publico, ora pelo direito privado.
Se assim é nao ha qualquer possibilidade de um regime unitario quer para
uma, quer para outra modalidade contratual. [...] N&o teria cabida o
despojamento das potestades publicas, agindo a Administracdo Publica
como mero particular, contratando como, quando lhe apetecesse. Em Ultima
andlise: qualquer que seja a circunstancia, o poder-dever da Administracao
Publica é indisponivel.*®

Verifica-se que ndo h& no Brasil um regime juridico Unico a reger os
contratos administrativos, especificamente os de alienacdo de iméveis publicos,
ainda que utilizados instrumentos contratuais tipicos de direito privado, e algumas

normas deste regime venham a permear o0s contratos regidos pelo direito

44MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
544,

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
546.

46MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
544,

*'DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Do Direito privado na Administracio publica. S&o Paulo; Atlas,
1989, p. 144. Apud , Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 212.
“®F|GUEIREDO, Lucia Valle. Extingdo dos contratos administrativos. 3. ed. Sado Paulo: Malheiros,
2002, p. 20-21.
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administrativo (como a capacidade para contratar, a representacdo legal das
pessoas juridicas, etc.). Cabe acrescentar, ainda, que devem ser aplicadas as
disposi¢des do cddigo civil e as leis locais, por forca das competéncias para legislar
sobre direito administrativo outorgadas pela Constituicdo Federal (art. 22, XXVII, e
art. 37, XXI), que poderéo acrescentar particularidades em seus regimes contratuais

especificos.

Nesse ponto cabe destacar, o pressuposto de validade para as alienacdes e
concessdes de terras publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares.
Para essas terras a Constituicdo Federal determinou que se submetesse tal
operacdo a aprovacao prévia do Congresso Nacional (arts. 49, inciso XVIl e 188, §
1°). Além da autorizacgéo legislativa da competéncia do ente politico respectivo, seré
necessaria esta segunda autorizacdo, em virtude de serem &reas de grande
extensdo. E evidente, entretanto, que para a Unido Federal bastara uma autorizag&o
especifica do Congresso Nacional para areas acima dos limites estabelecidos no

dispositivo constitucional.

Obedecendo a normatividade constitucional, cabe a cada entidade estatal
disciplinar, por meio de legislagdo propria, a alienagdo de bens iméveis de sua
propriedade a ser aplicada em seu territrio. Marcal Justen Filho preleciona que uma
das caracteristicas essenciais da Federacdo esta na autonomia dos entes que a
comp&em para decidir qual destino juridico a ser dado aos seus proprios bens e que
as normas gerais editadas pela Unido Federal “[...] apenas podem tornar concretos

49"

principios e regras inerentes a estruturacdo constitucional da Federacdo™". Nesse

assunto Jose dos Santos Carvalho Filho salienta que “[...] Quanto & competéncia

para regulamentacao, resulta ela da prépria competéncia normatizadora”. *°

*JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 13. ed. S&o
Paulo: Dialética, 2009. p. 216.

S0CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 19. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Jaris, 2008, p. 1045.
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Todavia, 0 art. 17 da Lei n° 8.666/93°" — que, diga-se de passagem, peca
por falta de técnica legislativa agravada pelas sucessivas altera¢cdes ocorridas ao
longo do tempo®* — prevé uma série de requisitos formais para que os bens
publicos (em sentido estrito) e os bens da Administracdo Publica (em sentido Lato)
possam ser alienados.>® Tal dispositivo foi editado sob pretenso “amparo” previsto
no inciso XXVII, do art. 22 da Constituicdo Federal, que prevé que a Unido possui a
competéncia para editar normas gerais de licitagbes e contratacdo para toda a
Administracdo da propria Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Aos estados cabe legislar sobre questbes especificas sobre a matéria, quando
autorizados por lei complementar, e aos municipios suplementar a legislacéo federal
e a estadual no que couber de acordo com o art. 30, inciso Il, da Constituicdo

Federal °*:

*[..] Art.17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica, subordinada a existéncia de interesse
publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagcao e obedecera as seguintes normas:

| - quando imoveis, dependera de autorizacdo legislativa para 6rgdos da administracdo direta e
entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependera
de avaliacdo prévia e de licitagdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes
casos:

[...] ¢) permuta, por outro imovel que atenda aos requisitos constantes do inciso X do art. 24 desta Lei;
[...] ) venda a outro 6rgao ou entidade da administragdo publica, de qualquer esfera de governo;
(Incluida pela Lei n® 8.883, de 1994). BRASIL, Lei 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o
art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 13 jan. 2011.

2«0 principal problema do dispositivo consiste na existéncia de pelo menos trés objetos normativos
diversos. O art. 17 disciplina: (a) os requisitos para alienacdo (em sentido proprio e em sentido
improéprio) de bens e direitos da Administracdo. (b) as hipéteses de dispensa de licitacdo para
alienacdo de bens, considerando ndo apenas as hip6teses gerais como também os casos de reforma
agraria e regularizacao fundiaria e (c) a definicdo do instituto da investidura. JUSTEN FILHO, Marcal.
Comentarios a Lei de Licitagcbes e Contratos Administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p.
214,

%3] A redac&o do dispositivo é uma tanto confusa, pois daria a entender que os bens das entidades
paraestatais também séo bens publicos. Bem lido, o artigo, ele acaba por nos revelar uma distincao
do legislador entre bens publicos (seguidores da regra do artigo 98 do CCB) e bens da Administracao
Publica (artigo 17 da Lei n® 8.666/93)". MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos:
Funcao social e exploracdo econémica o regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte:
F6rum, 2009, p. 305.

**No julgamento da liminar na ADIn 927-3-RS, o STF considerou inconstitucionais as disposicées das
letras “b” (que limita as doag8es, permitindo que sejam feitas exclusivamente para outro 6rgdo ou
entidade da Administracdo Publica) e “c” (que trata da permuta, admitindo-se apenas no caso de
troca por outro imével que atenda aos requisitos constantes do inciso X, do art. 24 da Lei n®
8.666/93), do inciso I, do inciso Il (que trata de bens moéveis) e § 1° da lei n® 8.666/93. O STF
considerou que tais dispositivos ndo sao normas gerais e adentram na competéncia normativa dos
demais entes federativos, ferindo o pacto federativo e a autonomia dos estados e dos municipios.
José dos Santos Carvalho Filho considera que “a lei federal se excedeu na disciplina e acabou
criando regras verdadeiramente especificas, as quais, como vimos, se situariam na competéncia de
pessoa federativa titular dos bens. [...] Tais dispositivos sdo flagrantemente inconstitucionais por
invadirem a esfera destinada as demais pessoas federativas, e o proprio Supremo Tribunal Federal ja
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[...] Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[..] XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o
disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, § 1° lll; (Redagcdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

[...] Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

[...] Art. 30. Compete aos Municipios:
Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber.

Diante dos dispositivos constitucionais acima transcritos, o art. 17 da Lei n®
8.666/93 — pretensa norma geral da Unido — disciplinou a matéria impondo
requisitos para que se proceda a alienacdo de imdveis publicos, quais sejam:
autorizagdo legislativa; existéncia de interesse publico devidamente justificado;
avaliacdo prévia; e realizacdo de procedimento licitatério na modalidade

concorréncia.

Na Unido Federal, a Lei n® 9.636/98 dispde sobre a regularizagao,
administracdo, aforamento e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido, altera
dispositivos dos Decretos-Leis n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e n° 2.398, de
21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 2° do art. 49 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, e d& outras providéncias. Tal diploma legal disciplina a
alienacao dos iméveis de propriedade deste ente federativo, prevendo uma série de
requisitos adicionais ao art. 17 da Lei n® 8.666/93. Tais requisitos — entendidos
nesse caso como normas especificas para a Unido — sé@o os seguintes: que tais
alienacdes dependeréo de autorizagdo do Presidente da Republica; de parecer da
Secretaria do Patrimbnio da Unido (SPU) quanto a sua oportunidade e conveniéncia;
e, quando nao houver interesse publico, econémico ou social em manter o imével no
dominio da Unido, nem inconveniéncia quanto a preservagdo ambiental e a defesa

nacional, no desaparecimento do vinculo de propriedade.” Cabe destacar que para

teve a oportunidade de considera-las incompativeis com os limites da competéncia legislativa federal
sobre a matéria”. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 19. ed. Rio
de Janeiro: Lumen Jaris, 2008, p. 1045-1046.

55BRASIL, Lei 9.636/98, de 15 de maio de 1998. Dispbe sobre a regularizacdo, administracao,
aforamento e alienacéo de bens iméveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis
n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 2° do art.
49 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia



37

a Uni&o o art. 23 da Lei n® 9.636/98 trouxe uma autorizacdo legislativa genérica para

alienacdo de iméveis, sem a necessidade de nova manifestacéo do legislativo.*

Por fim, com um regime juridico diferenciado e especial, a Lei n® 5.651/70°"
autoriza o Comandante do Exército e a Lei n® 5.658/71 *® autoriza os Comandantes
da Marinha e Aeronautica a procederem a venda ou permuta de bens imodveis da
Unido, de qualquer natureza sob sua administragdo, cuja utilizagdo ou exploragao
ndo atenda mais as necessidades das Forcas Armadas. Para cada caso devera

haver aprovacdo expressa dos respectivos Comandantes de Forca.>®

E a validade da Lei n® 5.651/70 que esta sendo questionada nos processos
que culminaram nas decisGes do STJ que serdo objeto da analise. Obviamente, que
os argumentos a serem expendidos em face desta lei — por razdes Obvias de
similitude das miss6es constitucionais e atribuigdes legais subsidiarias atribuidas as

trés Forgas Armadas — aplicam-se também a validade da Lei n® 5.658/71.

Sendo o instituto da “competéncia” uma variavel de pesquisa deste trabalho,

passa-se na proxima sec¢ao ao seu estudo.

DF, 18 mai. 1998. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9636.htm>. Acesso em:
13 jan. 2011.

*%E 0 que vemos disposto no art. 23 da lei n® 9.636/98, que torna para os bens da Unido inaplicavel a
regra do art. 17, |, da Lei n® 8.666/93, seja por ser aquele diploma norma especifica (versando sobre
a administracdo e alienacdo dos bens publicos da Unido). Seja por ser norma posterior a lei de
licitacOes. Alids, a este respeito, temos inaplicavel o art. 17 em principio a todas as prescrices
contratuais envolvendo bens da Unido. Isso por forca do dispositivo no art. 121, paragrafo Unico, da
Lei n® 8.666/93. Este dispositivo diz seguirem regidos pela legislacio propria os Decretos-Lei n®
9.760/46 e suas alteragBes, especialmente aquelas veiculadas pela Lei n® 9.636/98. O que ndo
impede, como sustentamos adiante, a aplicag&o subsidiaria de outras disposicées da Lei n° 8.666/93,
guando ausente na legislacdo sobre bens publicos da Unido, norma suficiente para a disciplina
especifica”. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Fungédo social e exploracao
econdmica o regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 307.

S’BRASIL. Lei n° 5.651, de 11 de dezembro de 1970. Dispde sobre a venda de bens, pelo Ministério
do Exército, e aplicacdo do produto da operacdo em empreendimentos de assisténcia social e da
outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=95710>. Acesso em: 13 jan.
2011.

58BRASIL, Lei n® 5.658, de 7 de junho de 1971. Dispde sobre a venda de bens imoveis, pelos
Ministérios da Aeronautica e da Marinha, sobre a aplicacdo do produto da operacdo, e da outras
providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 8 jun. 1971. Disponivel em:
<http:/Mww6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=96008>.  Acesso em: 13 jan
2011.
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1.6 Da competéncia

O instituto da competéncia, como categoria tedrica deste trabalho, compde o
problema de pesquisa. Por isso justificam-se — ainda que em breves comentarios —
elucidagdes sobre o assunto com o fim de melhor entender o ponto nodal da
pesquisa — competéncia do Comando do Exército para alienar iméveis. Gravitaram

em torno deste instituto as quatro decisdes do STJ, sob andlise.

As pessoas administrativas, como as pessoas em geral, possuem
capacidade de direito e de fato. No entanto, as pessoas administrativas possuem
poderes — poderes de direito publico — que séo exercidos por meio da expressao

da atividade administrativa pela pratica de atos administrativos.

Preleciona Ruy Cirne Lima que “O estudo dos poderes de direito publico
conferido as pessoas administrativas forma a doutrina da competéncia no Direito
Administrativo”. Para o autor, em direito publico, a competéncia lato sensu é medida
de poder que a ordem juridica outorga a determinada pessoa. Entende que nem
todos os poderes atribuidos as pessoas administrativas sdo manifestacdes de um
direito subjetivo, mas de direito objetivo. Dai a necessidade de fixar, por via objetiva,

a medida exata desses poderes.®

Carlos Ary Sundfeld, na mesma linha de pensamento, ensina que no
exercicio do poder os governantes exercem competéncias, ndo direitos subjetivos.
Para o autor “O Juiz, o legislador, o administrador, ndo tém o direito de,
respectivamente, julgar, legislar ou administrar, mas sim, competéncia para fazé-

Ion 61

Deste carater objetivo da competéncia, para Ruy Cirne Lima, decorrem as
seguintes consequéncias: a) ndo possui a pessoa administrativa direito subjetivo a

competéncia; °® b) n&o é licito &s pessoas administrativas ou a seus agentes suijeitar

0L IMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 385.

61SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 112.
*%ndubio era, por conseguinte, que o direito & competéncia do agente da Administracdo Publica,
para Bonnard, traduzia um direito subjetivo publico do administrado. Roger Bonnard afirmava em seu
livro, ao examinar a legalidade dos atos administrativos: b) Pode haver no caso, assim, as seguintes
categorias de direitos subjetivos: 1°) o direito a competéncia que € direito a que o ato seja realizado
pelo agente administrativo ao qual a competéncia foi atribuida pela lei ou pelo regulamento; 2°) o
direito as formas, que é o direito a que as formalidades e procedimentos prescritos sejam seguidos;
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0 exercicio da competéncia a termo ou condicdo; e d) ndo é facultado as pessoas
administrativas ou a seus agentes renunciar & competéncia.®® E o teor do art. 11 da
Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo da Administracdo

PUblica Federal.®*

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a competéncia como elemento do
ato administrativo caracteriza o sujeito ativo e a conceitua como “uma expresséo
funcional qualitativa e quantitativa do poder estatal, que a lei atribui as entidades,
6rgéos ou agentes publicos, para executar sua vontade.”® Por isso, é a competéncia

um dever do agente estatal de exercicio obrigatorio.

Considera o autor o instituto da competéncia de grande relevancia, pois esta
sob os influxos dos principios da legalidade, da legitimidade, da finalidade, da
descentralizacdo, da responsabilidade e hierarquico, e € a pedra angular da teoria
geral do ato administrativo, sendo seu primeiro elemento vinculado, “dai a
formulacdo do principio da reserva legal da competéncia, assim enunciado: nenhum
661

ato sem competéncia e nenhuma competéncia sem legislagdo que a institua.

(grifos do autor).

Por seu turno, Carlos Ari Sundfeld cita Celso Antonio Bandeira de Mello que

sublinha o instituto afirmando que:

3°) o direito ao motivo, que € o direito a que um ato tenha um motivo com existéncia a um s6 tempo
material e legal; 4°) o direito ao objeto, que é o direito a que o ato tenha um certo contelido, ao
menos, quando existe competéncia vinculada, pois esse direito ndo existe mais quando a
competéncia é discricionaria. 5°) o direito a finalidade, que é o direito a que o ato persiga o fim que
Ihe foi imposto. c) Se as condi¢des da legalidade prescritas ndo forem observadas ha a ilegalidade.
[...] Hodiernamente, ao admitir a Constituicdo Federal de 1988, em favor do cidaddo, o Direito
Constitucional de agdo popular (CF/1988, art. 5°, LXXIII) e ao conferir-lhe, por lei, a legitimidade, para
pleitear a anulagdo dos atos administrativos nulos por incompeténcia do agente (Lei n 4717, de
29.6.1965, arts. 1° e 2° “a” e paragrafo Unico, “a”), a ordem juridica atribui ao cidaddo um direito
subjetivo publico a exata observancia das regras que definem a competéncia. (grifos do autor). LIMA,
Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 387-388.

&3 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 386-
390.

®Art. 11. A competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos érgdos administrativos a que foi atribuida
como propria, salvo os casos de delegacdo e avocagéo legalmente admitidos. BRASIL. Lei n® 9.784,
de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal. Planalto, Brasilia, DF 11 mar. 1999. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9784.htm>. Acesso em: 14 mar. 2011.

®*MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 154-155.

®MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 155.
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[...] Em rigor, no direito puablico, tudo se resume a um problema de
competéncia. Deveras: sua nogao integra postula que um dado poder so
existe realmente quando presentes as condi¢des de fato autorizadoras de
sua deflagracao e desde que manifestado em vista da especifica finalidade
que lhe conforma a existéncia.®’

Como visto, a competéncia é sempre outorgada pela norma com vistas ao
atingimento das finalidades legais. Dai seu caréater instrumental. No dizer de Carlos

Ari Sundfeld “a competéncia é poder vinculado a certa finalidade”.®

A condigdo primeira para que um ato administrativo seja valido é ter sido
praticado por autoridade competente, seja ele discricionério, seja ele vinculado. Se o
ato néo for praticado por autoridade competente, efetivamente, esse ato é invalido.
Faltar-lhe-a a atribuicdo prevista na lei para aquele determinado cargo. Essa é a
condicdo bésica de validade. Vai-se entender, portanto, por competéncia
administrativa, atribuicdo prevista na lei para um determinado cargo, e 0 agente
investido nesse cargo, se competente, pratica o ato de forma legitima. A
competéncia é uma atribuicdo que a lei — somente a lei — confere ao agente, para
o desempenho especifico das suas fun¢cbes. Ndo hd competéncia fora da lei. A
competéncia tem que estar na lei. Ao tempo em que a lei prevé a competéncia, a lei
delimita a competéncia. Se o agente pratica o ato aquém da sua competéncia, ele
esta violando o dever funcional; se praticar além da sua competéncia, ele esta

eivado de abuso de poder.

Todo ato emanado de agente competente, realizado além do limite que a lei
estabelece, é um ato invalido, por lhe faltar esse elemento imprescindivel para a sua
perfeicdo, que € o ato ser praticado por quem a lei apontou ser capaz de pratica-lo.

Esse € o ponto basico do instituto.

A competéncia administrativa, sendo um requisito de ordem publica, é, em
principio, intransferivel e improrrogdvel. No entanto podera ser delegada ou
avocada, apenas ndo o sendo se a lei deixar bem claro que aquele ato é tipico de

um determinado cargo.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Ato Administrativo e Direito dos Administrados. Sao Paulo:
RT, 1981, p. 57. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 112.

88SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Pblico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 112.
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O ato administrativo é uma espécie de ato juridico, mas direcionado para a
finalidade puablica. No ato juridico o agente tem que ter capacidade. Para a
competéncia administrativa o agente tem que ter capacidade, porque se nao tiver,
ndo serd um agente publico, pois, além da capacidade civil ele tem que ter as suas
atribuicbes descritas mencionadas no texto da lei, para que ele tenha competéncia

para a prética legitima do ato.

ApOs breves comentérios sobre o instituto da competéncia, importante
variavel do problema de pesquisa, urge a necessidade de se buscam apoio na
Teoria geral do Direito que trard subsidios que auxiliardo nas andlises dos
precedentes judiciais, a fim de entender o porqué dos mesmos, o sentido decisorio
do STJ e da possibilidade de existéncia juridica de entendimento diametralmente
oposto no TRF/2.

1.7 Norma, Direito e Ciéncia do Direito

Antes da descricdo da situacdo fatica e da apresentacdo dos argumentos
juridicos e néo juridicos que compdem os problemas de pesquisa, primeiramente
nos socorreremos de alguns conceitos da Teoria Geral do Direito que irdo balizar e
orientar as analises dos precedentes judiciais e a linha argumentativa que se propde

neste trabalho.

Para atingir estes fins, acha-se importante — ainda que de forma resumida
— pesquisar e entender o significado de norma juridica, Direito e Ciéncia Juridica,
gue muito ajudard na atividade de analise dos argumentos apresentados e dos
precedentes em estudo, proporcionando um melhor entendimento do processo

decisério do STJ sobre o tema.

Para esse desiderato, filia-se neste trabalho aos ensinamentos do professor
Carlos Ari Sundfeld, o qual se reportando a autores diversos — de forma clara e
simples, mas ao mesmo tempo brilhante — traz ensinamentos fundamentais para o
entendimento do significado de norma, Direito e Ciéncia Juridica, como

instrumentais auxiliares ao deslinde da questdo juridica controvertida, permitindo



42

entender o porqué de os precedentes judiciais do TRF/2 e do STJ serem

antagonicos.*®

Inicialmente, reporta-se aos ensinamentos de Celso Ant6nio Bandeira de

Mello de que as normas pressupdem trés elementos:

[...] hipétese, mandamento e sancao. A hipétese, que é previsdo abstrata de
uma situagao ou de um comportamento; 0 mandamento, que € o comando,
o ditame de carater obrigatério; e a sancdo, que € a consequéncia juridica
desfavoravel, imputada a alguém pela violacdo do fundamento. Esta é a
estrutura das normas juridicas.”

Identificados os elementos da norma juridica: a hipétese, o mandamento e a
san¢do como elementos estruturantes da norma juridica, Celso Anténio Bandeira de
Mello preleciona que as normas juridicas ndo advém da natureza das coisas, e sim

da manifestacéo da vontade dos homens que as constroem. Considera que:

[...] hd uma relagdo de independéncia profunda entre o mundo natural e o
mundo normativo e a apreensédo do significado dessa diferenca é da mais
fundamental importancia para a interpretacdo, para a hermenéutica do
direito [...] No mundo do direito as coisas ndo se processam assim. Os
homens constroem livremente certas situac@es hipotéticas e entrelacam a
esse antecedente certo consequente.

Esta manifestacdo de vontade livre € no seu dizer “a vontade do legislador”

gue ao editar uma regra atribui a um comportamento uma consequéncia.

Por seu turno, Kelsen entende que “o principio segundo o qual a ciéncia
natural descreve seus objetos é o da causalidade (relacdo de causa e efeito); e o
principio segundo o qual a ciéncia juridica descreve seu objeto € o da normatividade
(relagdo de imputagéo)”.”* Sendo assim, no mundo do direito o classico ensinamento
trazido por Celso Antonio Bandeira de Mello, na esteira dos ensinamentos de Hans

Kelsen, é “se A for, B devera ser”. “Na lei da natureza se A é, B é” (ou serél).72 Este

69SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Teoria Geral do Direito. in Interpretacdo no Direito Tributario.
Sao Paulo: Educ/Saraiva, 1975, p. 4. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico.
4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 123-124.

71KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Traducado brasileira de Luis Carlos Borges,
Sao Paulo: Coimbra: Martins Fontes/UNB, 1990, p. 49. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos
de Direito Publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 125.

"MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Teoria Geral do Direito. In Interpretacio no Direito tributario.
Sao Paulo: Educ/Saraiva, 1975, p. 7. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico.
4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 125.
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“dever ser” — normatividade expressada pelo legislador — que é o objeto de

investigacdo da Ciéncia juridica.”

Geraldo Ataliba entende o Direito como um conjunto de normas que
integram a ordem juridica, por isso a qualificacdo de normas juridicas.”* Na mesma
esteira, Celso Antbnio Bandeira de Mello traz importantissima contribuicdo a
concepgao do Direito como sistema, ensinando que “o direito ndo se compreende
examinando a estrutura de uma norma, ou considerando uma norma em si, mas s6
se compreende quando consideradas as normas no seu conjunto”.”” Dessa
concepcdo partirdo as proposicdes de pesquisa sobre as questbes juridicas
apresentadas neste trabalho, entendendo o Direito como sistema e a Constituicéo
Federal como nucleo irradiador dos principios e ideologias a serem obedecidos e

perseguidos pelo Estado Brasileiro.

Preleciona Eros Grau que, diferentemente de Ciéncia Juridica — conjunto de

proposicées —, o Direito ndo descreve nada, mas € normativo e prescreve condutas.

O Direito ndo é uma ciéncia, €, na verdade, o objeto da Ciéncia do Direito.
Esta ndo é normativa, mas descritiva, indicando, como, porque e quando daquele (o

Direito).”® Esclarece Kelsen que proposicées juridicas s&o:

[...] juizos hipotéticos que enunciam ou traduzem que, de conformidade com
o sentido de uma ordem juridica — nacional ou internacional — dada ao
conhecimento juridico, sob certas condicdes ou pressupostos fixados por
este ordenamento, devem intervir certas consequéncias pelo mesmo
ordenamento determinadas. As normas juridicas, por seu lado, ndo séo
juizos, isto é, enunciados sobre um objeto dado ao conhecimento. Elas sédo
antes, de acordo com seu sentido, mandamentos, e como tais, comandos,
imperativos. Mas ndo sao apenas comandos, pois também sao
permissdes e atribuicbes de poder ou competéncia. [...] O Direito

73] Também é verdade que ha outros aspectos da ciéncia juridica que saltam aos olhos: a politica

e a norma. E aqui mais uma vez recorro as licbes do Professor Tércio Ferraz Janior para afirmar que
a Ciéncia do Direito revela-se como teoria da norma (dimensao normativa), teoria da interpretacéo
(dimensdo linguistica) e da decisdo (dimensdo politica), ou seja, para que o Direito possa ser
apreendido na sua real complexidade é preciso assumir sua triplice dimensdo”. FERRAZ JUNIOR, A
ciéncia do direito, 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1980, p. 50-103. Apud SILVA, Christine Oliveira Peter da.
Curso Avancado de Metodologia Juridica. Instituto Brasiliense de Direito Publico: Brasilia, ago. 2009,
. 9.
l}‘J“ATALIBA, Geraldo. Hipéteses de incidéncia tributaria. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 14.
Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
127.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Teoria Geral do Direito. in Interpretacdo no Direito tributario.
Sao Paulo: Educ/Saraiva, 1975, p. 7. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico.
4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 128.
GRAU, Eros. Direito, Conceitos e Normas Juridicas. S3o Paulo: RT, 1988. p. 20-21. Apud
SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2008, p. 130.
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prescreve, permite, confere poder ou competéncia — ndo ensina nada.
(grifos nossos).”’

Portanto, conclui o professor Carlos Ari Sundfeld que a proposicdo é
produzida pelo cientista e a norma por 6rgédo juridico competente e, com esteio nos
ensinamentos de Hans Kelsen, ensina que “a proposicdo pode ser verdadeira ou
falsa — quer descreva bem ou mal seu objeto de estudo — ao passo que a norma
juridica ndo é verdadeira nem falsa, é vélida ou invalida”.”® Carlos Ary Sundfeld,

citando Kelsen, faz a diferenciagéo entre norma e proposi¢des normativas em que:

[...] as proposic6es normativas formuladas pela ciéncia juridica, que
descrevem o Direito e ndo atribuem a ninguém quaisquer deveres ou
direitos poderem sem ser veridicas ou inveridicas, ao passo que as normas
de dever-ser, estabelecidas pela autoridade juridica — e que atribuem
direitos e deveres aos sujeitos juridicos — nédo séo veridicas ou inveridicas
mas vélidas ou invalidas...”

Nesse ponto repousardo as proposi¢cdes deste trabalho; sem ter a pretenséo
de querer defender a Unica verdade sobre o problema apresentado, mas apresentar,
sob o ponto de vista das hipoteses formuladas, solugcbes para a questdo juridica
apresentada, mesmo a despeito de existirem outras teses bem fundamentadas a

respeito.

Reconhece-se que a interpretacdo das regras juridicas ndo é tarefa das mais
faceis; ao contrario, exige do intérprete 0 maximo de conhecimento, pré-concepcdes
e nocdes, a fim de dar cabo as solugBes que sejam adequadas e razoaveis ao caso
concreto. Paulo Barros de Carvalho, magistralmente, sintetiza como se da a

producdo da norma juridica no espirito do intérprete:

[...] A norma juridica é a significacdo que colhemos da leitura dos textos do
direito positivo. Trata-se de algo que se produz em nossa mente, como
produto da percepgdo do mundo exterior, captado pelos sentidos. Vejo 0s
simbolos linglisticos marcados no papel. Este ato de apreensado sensorial
propicia outro, no qual associo idéias ou nog¢des para formar juizo, que se
apresenta finalmente, como proposicao [...] A norma juridica é exatamente o
juizo (ou pensamento) que a leitura do texto provoca em nosso espirito.
Basta isso para nos advertir que um Unico texto pode originar
significacdes diferentes, consoante as diversas no¢8es que 0 sujeito
cognoscente tenha dos termos empregados. Ao enunciar 0s juizos,
expedindo as respectivas proposicoes, ficardo registradas as discrepancias

""KELSEN, Hans.Teoria Pura do Direito. Traducdo portuguesa de Baptista Machado, Coimbra:
Coimbra: Armémio Amado, 1979, p. 111. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito
Publico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 130.

78SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 131
KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducdo portuguesa de Baptista Machado, Coimbra:
Coimbra: Armémio Amado, 1979, p. 111. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito
Publico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 131
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de entendimento dos sujeitos, a propésito dos termos utilizados.*® (grifos
NOSS0S).

Destarte, no dizer de Lourival Vilanova, a tarefa daqueles que operam o
direito, sem distingdo, é o proposito juridico-dogmatico: “é verificar se a norma
existe. E existir a norma significa, se € valida, se tem vigéncia por ter sido posta por

n81

processo previsto no ordenamento™". (grifos do autor).

Ter-se-4 como com um dos objetivos a apresentacdo de solucdes para o
deslinde dos problemas juridicos e a demonstracdo da aparente antinomia entre a
Lei n® 5.651/70 e a Lei n® 9.636/98. Sera a verificagdo da validade daquela lei em
face desta e a interpretacdo e aplicagdo do STJ dos conceitos juridicos
indeterminados — lei geral e lei especial — que permearéo as linhas mestras deste
trabalho. Tais debates formaram o cerne dos argumentos apresentados no embate

entre duas teses juridicas que chegaram ao STJ.

Para a realizacdo das analises qualitativas dos precedentes judiciais, pensa-
se ndo prescindir da matriz irradiadora do ordenamento juridico brasileiro —
Constituicdo Federal — e de alguns aspectos de interpretagdo constitucional que
guardam relagdo — enquanto Estado democrético de direito que € o Estado

Brasileiro — com a Teoria da Adequabilidade Normativa.

1.8 Ainterpretacdo das normas constitucionais e a aplicacdo da
Teoria da Adequabilidade Normativa

José Afonso da Silva nos ensina principios de interpretacdo de textos
constitucionais, que classifica como um modo de conhecimento de objetos culturais.
A Constituicdo, enquanto formada por textos, para ser conhecido seu sentido
importa na realizacdo de operacBes de andlises interna e externa por meio de
conexdes contextuais. Apresenta a Constituicdo como texto juridico dotado de

unidade de sentido, afirmando que:

80CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1986. p. 6.
81VILANOVA, Lourival. As estruturas ldgicas e o sistema do Direito Positivo. Sdo Paulo: RT, 1997, p.
13. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 133.
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[...] A interpretacdo (ou hermenéutica) € um modo de conhecimento de
objetos culturais. Quando esses objetos se compdem de palavras, tem-se a
interpretacdo de um texto que é, ao mesmo tempo, um objeto de
significagcBes e um objeto de comunicacgéo, cujo sentido se capta mediante
andlise interna e andlise externa. Ou seja, 0 sentido do texto se reconstroi
de duas perspectivas distintas e complementares: de dentro para fora, a
partir da andlise interna de muitas pistas nele espalhadas; de fora para
dentro, por meio das relagcfes contextuais”. [...] Por uma interacdo dialética
entre o todo e as partes cada um da sentido ao outro; a compreenséao &,
portanto, circular. E, porque o sentido aparece dentro deste “circulo”
chamamo-lo de “circulo hermenéutico”. [...] Assim se pode concluir que nao
sdo as palavras nem as frases que dao sentido as normas constitucionais,
nem sao estas que ddo sentido a Constituicdo. Esta, como texto juridico,
como totalidade, é que é uma unidade de sentido, de sorte que as normas
gue a compdem recebem seu sentido a partir do sentido do todo, ainda que,
por uma interacao dialética entre texto e contexto, cada um dé sentido ao
outro, como visto acima.[...] Pode-se dizer, a partir dai, que a tarefa da
hermenéutica constitucional consiste em desvendar o sentido mais profundo
da Constituicdo pela captacdo de seu significado interno, da relacdo de
suas partes entre si, e mais latamente, de sua relagdo com o espirito da
época — ou seja, a compreensao histérica de seu conteddo, sua
compreensdo gramatical na sua relacdo com a linguagem e sua
compreenséao espiritual na sua relagao com a visao total da época. Ou, em
outras palavras, o sentido da Constituicdo se alcancara pela aplicacdo de
Trés formas de hermenéutica: (a) a hermenéutica das palavras; (b) a
hermenéutica do espirito; (c) a hermenéutica do sentido - segundo Richard
Palmer — que prefiro chamar de “hermenéutica contextual”.®?

Luis Roberto Barroso e Ana Paula de Barcelos falam sobre a falsidade da
crenga que as normas juridicas em geral, incluindo-se aqui as constitucionais, sejam
portadoras de um sentido univoco para as mais variadas situagdes sociais sobre as
quais irdo incidir, tendo o intérprete a mera funcdo de descortino do contetdo a priori
existente. Para alguns autores ndo sera possivel se falar de norma juridica sem se
fazer uma relagdo com o recorte da realidade dos fatos a ser estabelecida pelo

intérprete. Vejamos a contribuicdo dos autores:

[...] A nova interpretacdo constitucional assenta-se no exato oposto de tal
proposicdo: as clausulas constitucionais, por seu contetdo aberto, principio
l6gico e extremamente dependente da realidade subjacente, ndo se
prestam ao sentido univoco e objetivo que certa tradicdo exegética lhes
pretenda dar. O relato da norma, muitas vezes, demarca apenas uma
moldura dentro da qual se desenham diferentes possibilidades
interpretativas. A vista dos elementos do caso concreto, dos principios a
serem preservados e dos fins a serem realizados é que sera determinado o
sentido da norma, com vistas a producdo da solucdo constitucionalmente
adequada para o problema a ser resolvido. [...] a norma, na sua diccao
abstrata ja ndo desfruta da onipoténcia de outros tempos. Para muitos, nao
se pode falar sequer da existéncia de norma antes que se dé a sua
interacio com os fatos, tal como pronunciada por um intérprete.® [...] em

BZSILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007,
.13-16.

Es“A nao identidade entre norma e texto normativo, entre o ‘programa normativo’ (correspondente ao

comando juridico) e o ‘dominio normativo’ (a realidade social) é postulado basico da denominada
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diversas situacgfes, inclusive e notadamente nas hipoteses de colisdo de
normas e de direitos constitucionais, ndo sera possivel colher no sistema,
em tese, a solucdo adequada: ela somente podera ser formulada a vista dos
elementos do caso concreto, que permitam afirmar qual desfecho
correspondente a vontade constitucional. Ademais, o resultado do processo
interpretativo, seu impacto sobre a realidade ndo pode ser desconsiderado:
€ preciso saber se o produto da incidéncia da norma sobre o fato realiza
finalisticamente o mandamento constitucional. [...] A moderna interpretacéo
constitucional envolve escolhas pelo intérprete, bem como a integracao
subjetiva de principios, normas abertas e conceitos indeterminados.

Muito embora néo se apresente esta nova interpretacao constitucional como
abandono do método classico — subsuncdo — ®nem dos elementos tradicionais de
hermenéutica: gramatical, histérico, sistematico e teleoldgico, estes em algumas
situacdes se mostram insuficientes. Cuida-se a nova interpretagdo constitucional de

“desenvolvimento de férmulas originais de realizacdo da vontade da constituic&o™®.

Nesse ponto urge suscitar o referencial tedrico que servird de instrumento
para a andlise da retdrica argumentativa utilizada nos precedentes judiciais do STJ:
a Teoria da Adequabilidade Normativa, desenvolvida por Klaus Gunther que
demonstra que “a norma adequada ao caso concreto serd determinada apds o
exame das normas prima facie aplicaveis, como, também, apés andlise de todas as
peculiaridades do caso®”. Tal teoria defende a insuficiéncia do discurso de
justificacdo da norma, por si s6, para englobar todas as possibilidades faticas que
venham se apresentar na realidade social. Defende o autor a necessidade de

distingéo entre juizo de justificagd@o e juizo de aplicacdo para que o intérprete possa

metddica ‘normativo-estruturante’ de Muller Friedrich (Discourse de la méthode juridique, 1996; 12 ed.
do original Juristische Methodik é de 1993).” A Nova Interpretacdo Constitucional e o Papel dos
Principios no Direito Brasileiro. In BARROSO, Luis Roberto (org.). A Nova Interpretacao
constitucional: ponderacao, direitos fundamentais e relagdes privadas. 3. ed. Revista, Rio de Janeiro:
Renovar, 2008, p. 331.

8.0 Comeco da Histéria. A Nova Interpretacdo Constitucional e o Papel dos Principios no Direito
Brasileiro. In BARROSO, Luis Roberto (org.). A Nova Interpretacdo constitucional: ponderacao,
direitos fundamentais e relacdes privadas. 3. ed. Revista, Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 331-334
8. ] Nessa perspectiva a interpretacéo juridica consiste em um processo silogistico de subsuncao
dos fatos a norma: a lei € a premissa maior, os fatos sdo a premissa menor e a sentenca é a
conclusdo. O Papel do juiz consiste em revelar a vontade da norma, desempenhando uma atividade
de mero conhecimento, sem envolver qualquer parcela de criagdo do Direito para o caso concreto”.O
Comeco da Histéria. A Nova Interpretacdo Constitucional e o Papel dos Principios no Direito
Brasileiro. In BARROSO, Luis Roberto (org.). A Nova Interpretacdo constitucional: ponderacao,
direitos fundamentais e relacdes privadas. 3. ed. Revista, Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 331.

%A Nova Interpretacdo Constitucional e o Papel dos Principios no Direito Brasileiro. In BARROSO,
Luis Roberto (org.). A Nova Interpretacdo constitucional: ponderacdo, direitos fundamentais e
relacBes privadas. 3. ed. Revista, Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 331.

¥PEREIRA, Flavio Henriqgue Unes. Discricionariedade administrativa e conceitos juridicos
indeterminados: um estudo a partir da teoria da adequabilidade normativa. Férum Administrativo —
Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 7, n. 72, p. 14-24, fev. 2007.
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dar a solugdo mais coerente com a finalidade legal.®® Luiz Moreira na introdugéo &

edicao brasileira da obra de Klaus Gunther clarifica a teoria:

[...] A justificacdo vincular-se-ia a validade. Como demonstrado até agora, o
processo pelo qual uma norma se justifica estd associado ao seu critério de
validade. [...] significa que uma norma sera imparcial quando puder obter
assentimento de todos, e tal conduta, a concordancia universal de todos os
envolvidos. Em virtude de o conhecimento dos participantes em discursos
ser limitado e o tempo finito, a dimensdo de justificacdo necessita da
dimensdo de aplicacdo. Por seu turno, a aplicacdo diz respeito a
adequabilidade. Para que se determine se algo é ou nao adequado, é
necessario que haja concrecéo. E a adequacio que determina se a norma é
ou ndo adequada. A adequabilidade de uma norma deve ser aferida
mediante o exame de todas as caracteristicas da situacdo, bem como a
consideracdo de todas as normas que eventualmente puderem ser
aplicadas. A adequabilidade refere-se, portanto, a sua relacdo com a
situacdo e a todas as normas que possam a ela se reportar. O discurso de
aplicacdo de caracteriza pela tentativa de considerar todas as
caracteristicas de uma situacao em relagdo a todas as normas que possam
remeter-se a elas. Este desiderato é alcancado mediante o conceito de
coeréncia e tem por finalidade a constituicdo de um sentido de
imparcialidade a aplicacdo. A aplicagdo ser4 imparcial quando
coerentemente realizar a adequacédo entre todas as caracteristicas e todas
as normas envolvidas em cada caso.®® (grifos do autor).

O Professor Flavio Henrigue Unes Pereira ensina que, por causa da
insuficiéncia do juizo de justificagdo, “torna-se, pois, indispenséavel, o discurso de
aplicacdo” — citando o que Jirgen Habermas chamou de adequabilidade — em

perfeita sintonia com a teoria de Klaus Gunther:

#3e referindo e situando a Teoria da Adequabilidade Normativa no novo paradigma do Estado
Democratico de Direito Flavio Henrique Unes Pereira sublinha que “O Poder Judiciario, agora, deve
trabalhar com principios e ndo apenas com regras, uma vez que o0 mecanismo do tudo ou nada,
caracteristico da interpretacdo de regras juridicas, ndo atende a um contexto diversificado, cujas
situacbes e interesses precisam ser detectados e analisados a partir de uma perspectiva
democrética”. Salienta que é de se esperar do Judiciario, no paradigma do Estado Democrético de
Direito, a realizacdo de decisbes que ao elaborarem construtivamente os principios e regras
constitutivos do Direito vigente que, [a partir daqui citando Carvalho Netto] ‘satisfacam, a um so
tempo, a exigéncia de dar curso e reforcar a crenca tanto da legalidade, entendida como seguranca
juridica, como certeza do Direito, quanto ao sentimento de justica realizada que deflui da
adequabilidade da decisdo as particularidades do caso concreto’.” (grifos do autor). CARVALHO
NETTO, Menelick de. A hermenéutica constitucional sob o paradigma do Estado Democrético de
Direito. In OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Jurisdicdo e hermenéutica constitucional no
Estado Democréatico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 38. Apud PEREIRA, Flavio
Henrigue Unes. Sang@es disciplinares: O alcance do controle jurisdicional. Belo Horizonte: Férum,
2007, p. 28.

¥GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacdo no Direito e na Moral: Justificacdo e Aplicacao.
Introducgédo a edicdo Brasileira de Luiz Moreira. Sdo Paulo: Landy, 2004, p. 16-17
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[...] os discursos de justificacdo® ndo podem levar em consideracdo ex ante
todas as possiveis constelacfes de casos futuros, a aplicacdo das normas
exige uma clarificacdo argumentativa do direito préprio (aus eigenem
Reicht). Em tais discursos de aplicacdo, a imparcialidade de julgamento é
alcangada, por outro lado, ndo atraveés do uso do principio da
universalizagao (Universalisierungsgrundsatz), mas através do principio da
adequabilidade (Prinzip der Angemessenheit).”

A adequacdo da norma juridica ao caso s6 podera ser obtida pela realizagéo
de um processo de concrecdo que leve em consideracdo todas as caracteristicas e
peculiaridades do caso concreto, bem como, todas as normas que a priori poderiam
estar disciplinando a situagé@o fatica. Como pondera o professor Flavio Henrique
Unes Pereira que “discursos de aplicagao representam o processo por meio do qual
se verifica qual a norma correta em relagéo a cada uma das normas validas”, citando
Klaus Gunther, assevera que a interpretagdo da norma que se aceita como valida, a
depender da situagéo fatica, podera ser alterada por um processo de concrec¢do e

complementacéao, verificadas todas as outras normas aplicaveis ao caso:

[...] se toda norma valida requer um complemento coerente com todas as
outras normas que podem ser aplicadas prima facie a situacdo, entdo o
significado da norma esta se alterando em cada uma das situacdes. Desta
maneira, dependemos da histéria, cada momento que encaramos uma
situacdo que ndo poderiamos prever e que nos forca a alterar nossa
interpretacéo de todas as normas que aceitamos como validas.*

Habermas, ao analisar a proposta de Gunther, entende que as relagbes das
normas validas podem sofrer modificacdes, a depender da variedade das

caracteristicas de um caso concreto:

%] a diferenca entre o discurso de justificacdo — validade ou legislativo — regido pela existéncia

de abstracdo, e os discursos de aplicagdo — judiciais ou executivos —, regidos pela exigéncia de
respeito as especificidades e a concretude de cada caso é que Klaus Giinter denomina de sendo de
adequabilidade, que, no Estado Democratico de Direito é de se exigir do concretizador do
ordenamento ao tomar decisGes”. (grifos do autor). CARVALHO NETO, Menelick de, Da
responsabilidade da administracdo pela situacdo falimentar da empresa privada economicamente
viavel por inadimpléncia ou retardo indevido da satisfacdo de valores contratados como
contraprestacdo por obras realizadas. Revista da Ordem dos Advogados. Brasilia: OAB, p. 146. Apud
PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Discricionariedade administrativa e conceitos juridicos
indeterminados: um estudo a partir da teoria da adequabilidade normativa. Férum Administrativo —
Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 7, n. 72, p. 14-24, fev. 2007.

"HABERMAS, Jirgen. Apud GALUPPO, Marcelo Campos. Igualdade e diferenca: Estado
Democratico de Direito a partir do pensamento de Habermas. Belo Horizonte: Mandamentos, 2022, p.
144. Apud PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Discricionariedade administrativa e conceitos juridicos
indeterminados: um estudo a partir da teoria da adequabilidade normativa. Férum Administrativo —
Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 7, n. 72, p. 14-24, fev. 2007.

?GUNTHER, Klaus. Uma concepcdo normativa de coeréncia para uma teoria da argumentacao.
Cadernos de Filosofia Alema, p. 97. Apud PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Discricionariedade
administrativa e conceitos juridicos indeterminados: um estudo a partir da teoria da adequabilidade
normativa. Férum Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 7, n. 72, p. 14-24, fev.
2007.
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[...] As relagbes das normas validas modificam-se dependendo da
constelacdo de caracteristicas relevantes de um caso a ser decidido.
Manifesta-se desta maneira a indeterminagéo de toda norma valida, porém,
aplicavel apenas prima facie, fruto da divisdo de trabalho entre
fundamentacao e aplicagdo e da quantidade moével e livre de principios, os
guais s6 podem entrar numa estrutura determinada de relag@es reciprocas,
apos a determinacado inequivoca da relagdo com a situacdo da respectiva
norma adequada.”

A melhor decisdo serd aquela que se mostrar mais adequada ao caso
concreto, levando-se em consideracéo todas as caracteristicas e peculiaridades que
singularizam o caso concreto, as instituicdes envolvidas, argumentagdes e normas

possivelmente aplicaveis. Para o professor Flavio Henriqgue Unes Pereira:

[...] Nao se trata de uma decisdo que seria a expressao da verdade
absoluta, a priori e abstratamente considerada. Ndo ha, per se, a solucao
univoca. Esta é construida no juizo de aplicagdo da norma e, pois, a
posteriori, ou seja, quando, além das normas prima facie aplicaveis tem-se a
completa descricdo da situacdo concreta. Portanto, quando se afirma que a
Unica solucao justa é um artificio irreal, esta-se levando em conta apenas o
juizo de justificacdo das normas.®* De fato, no plano de validade, ndo ha
como apontar a Unica decisdo — verdade absoluta —, vez que € possivel
imaginar hipéteses com peculiaridades diversas. Para cada uma, em tese,
pode haver respostas diferentes, a partir dos elementos que tenham sido
cogitados. Exatamente por isso, faz-se necessario a inauguracdo do
discurso de aplicacao, a partir da ocorréncia do caso concreto — datado e
contextualizado —, para que se construa a Gnica decisdo adequada.’®

A Teoria da Adequabilidade Normativa se torna relevante no que atine ao
processo hermenéutico de andlise dos conceitos juridicos indeterminados, que, pela
sua fluidez, necessitam de interpretacdo objetivando alcancar a finalidade de dar a
Unica solucéo cabivel ao caso concreto. Aplicando o conceito indeterminado previsto
na norma juridica, ou negar-lhe aplicagdo, retiram-se todas as duvidas acerca da
aplicabilidade do conceito impreciso. No caso em tela analisa-se a aplicagéo ao caso

concreto (vigéncia da Lei n® 5.651/70 em face da Lei n® 9.636/98) dos conceitos

93HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2003, v. 1, p. 272.

%E 0 que ocorre na afirmacdo de Grau [...] “A suposicdo da existéncia de apenas uma definicio
verdadeira — exata — € insatisfatoria no ambito do direito. Ndo ha nele uma definicdo exata de
gualquer termo conceitual, mas sempre um elenco de significacdes, de cada termo conversivel em
elenco de ‘definicbes’ corretas. Vimos ja que, no Direito, para cada problema podem ser discernidas
inmeras solug8es, nenhuma delas exatas, porém todas corretas. O dinamismo e a complexidade da
realidade social reclamam a disponibilidade de um arsenal de solu¢des corretas a serem adotadas
pelo aplicador do Direito. De outra parte, em razdo das mesmas causas acima referidas —
complexidade e dinamismo da realidade social — a prisao do aplicador do Direito a uma concepcédo
antolégica unidimensional torna-se também insatisfatoria’. GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e
normas juridicas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988. p. 78. Apud PEREIRA, Flavio Henrique
Unes. Sanc¢des disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 105-
106.

PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sancdes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 105.
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indeterminados de “Lei geral’ e “Lei especial’. Este foi, em sintese apertada, o eixo
por onde girou todas as argumentacGes a favor e contra a vigéncia da Lei n°
5.651/70: se esta seria lei especial em contraponto a Lei n® 9.636/98 que seria a lei

geral.

Verifica-se também neste trabalho se os precedentes do STJ estdo em
consonancia com a Teoria da Adequabilidade Normativa, ou seja, se existiu, de
alguma forma um processo de concregdo que levou em consideragdo as
caracteristicas e peculiaridades do caso concreto, as instituicbes e sujeitos
envolvidos na relacéo juridica e as normas aplicaveis prima facie a situacao fatica. O
uso dos conceitos juridicos indeterminados, nas palavras do professor Flavio

Henrique Unes Pereira:

[...] viabiliza ao operador do direito o exercicio de seu dever de adotar a

decisédo que atenda a finalidade legal [...] A multiplicidade de possiveis
situacdes, ndo passiveis de serem previamente detalhadas pelo legislador,
€ que justifica o uso de conceitos indeterminados, 0s quais, como visto,
diante das circunstancias faticas, conduzem a um resultado Unico para o
caso concreto.”®

Eros Roberto Grau, citado por Flavio Henriqgue Unes Pereira, defende que “o
preenchimento dos conceitos juridicos abertos é de ser empreendido [...] mediante a

consideracéo de dados extraidos a realidade®””.

Verifica-se que a instrumentalizagdo da Teoria da Adequabilidade Normativa
conduz o operador do direito & busca da solucdo que atenda de maneira mais eficaz
a finalidade legal, dentre todas possivelmente aplicaveis.”® O exercicio do juizo de
adequabilidade complementa o de justificagdo, que ndo podera prescindir de um
processo de concrecdo, sob pena de ndo se chegar a melhor solugdo para o
problema surgido a partir de um recorte da realidade. E a aplicagdo da norma que

pode aferir se tal norma € ou ndo adequada, mediante a analise de todas as

PEREIRA, Flavio Henrique Unes. SancBes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 104.

%’GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1988.
p. 100-1068. Apud PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sanc¢@es disciplinares: o alcance do controle
%Lérisdicional. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 104.

“Para Dworkin [...] a afirmacgé&o de existéncia de uma Unica decisdo correta resulta da irrepetibilidade
gue marca cada caso. CARVALHO NETO, Menelick de. A interpretacdo das leis: um problema
metajuridico ou questdo essencial do Direito? De Hans Kelsen a Ronald Dworkin. Cadernos da
Escola do Legislativo, Belo Horizonte, v. 3, n. 5, p. 27-30, jan./jul. 1997. Apud PEREIRA, Flavio
Henriqgue Unes. Sanc¢des disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo Horizonte: Forum,
2007, p. 33.
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peculiaridades da situagdo, conjuntamente com todas as normas, que,

eventualmente poderéo ser aplicadas.

Por fim situa o professor Flavio Henrigue Unes Pereira a Teoria da
Adequabilidade Normativa no paradigma do Estado Democratico de Direito, fruto da

diversidade e pluralidade social, considerando que:

[...] A Constituicdo da Republica de 1988 consagra, exatamente o
paradigma do Estado Democratico de Direito, razdo pela qual ndo é
possivel admitir a leitura do Direito desconectada da realidade. A Teoria da
Adequabilidade Normativa, norte deste trabalho, emerge neste paradigma,
refletindo, portanto, suas caracteristicas, como a que se revela a
indispg%nsével consideragdo dos diversos interesses presentes em cada
caso.

Percebe-se que a atuacdo do Poder Judiciario deve pautar-se, no atual
paradigma, pela producgéo da justica levando-se em consideragdo as mais variadas
vertentes de interesses da sociedade, o pluralismo social e politco e as

peculiaridades do caso concreto.

O professor Flavio Henrique Unes Pereira, citando Chamon Junior e Marcelo
de Oliveira, conclui que no exercicio da fungéo jurisdicional deve o juiz procurar,
diligentemente, alcangar a Unica solugdo para o caso concreto dentre as varias
possiveis, se reportando o autor ao devido processo legal constitucional, a ser
desenvolvido, dialeticamente, por meio do contraditério e da ampla defesa a dar
legitimidade a decisdo correta que, a seu sentir, “ndo reside, por conseguinte, no
‘juizo’ do julgador, simplesmente”:

[...] 0 juiz ndo deve se satisfazer apresentando as partes qualquer resposta
jurisdicional, dentro das possiveis leituras abarcadas na moldura legal. O
Magistrado deve alcancar a Unica solucdo para o caso, levando em
consideracdo as peculiaridades apresentadas no decorrer do processo
(CHAMON JUNIOR, 2004, p.99). [...] reforca-se esse entendimento ao
afrmar que a determinacdo da norma adequada depende do
entrelacamento de argumentos e de perspectivas de interpretacdo acerca
do caso concreto. Para tanto, resulta indispensavel a consideracdo dos
pontos de vistas dos individuos diretamente implicados. O que se coloca em
questao, frisa o autor “é a propria garantia de integridade do Direito, a fim de
se garantir tanto a sua adequabilidade ao caso concreto” (OLIVEIRA, M.,
2004, p. 221). (grifos do autor).'®

“PEREIRA, Flavio Henrique Unes. SancGes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 28.

10cHAMON JUNIOR, Lucio Anténio. Tertium non datur: pretensdes de coercibilidade e validade em
face de uma teoria da argumentacgdo juridica no marco de uma compreensao procedimental do
Estado Democratico de Direito. In OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Jurisdicdo e hermenéutica
constitucional do Estado Democratico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 99.
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Com isso, é o devido processo legal, consectario do Estado Democratico de
Direito, que vai possibilitar um processo dialético — contraditério — pela produgéo
pelo julgador do entrelagcamento de argumentos dos sujeitos envolvidos, de maneira
a garantir-lhes a pretensdo a um processo equitativo, que no dizer de Habermas
proporciona maior seguranga aos envolvidos no processo, assegurando a

participacdo dialética dos mesmos. Vejamos a explicacao do autor:

[...] Uma clarificacédo discursiva das respectivas questdes de direito e de
fato; deste modo, os atingidos podem ter a seguranca de que, no processo,
serdo decisivos para a sentenca judicial argumentos relevantes e nao
arbitrarios.™

Sob os influxos do paradigma do Estado Democratico de Direito o devido
processo legal, para o professor Flavio Henrique Unes Pereira, seria o local
adequado para a reconstrucdo das situacdes faticas do caso concreto, em sua
unicidade e irrepetibilidade, mediante a interacdo discursiva dos sujeitos envolvidos
com seus pontos de vista, de onde o julgador retirard o substrato necessério para
adotar a decisdo adequada ao caso, resolvendo a questdo sob litigio.'®?Com base
nessas licdes da doutrina serdo realizadas as analises e apresentados o0s

argumentos que pretendem comprovar as hipéteses de pesquisa.

Neste ponto do trabalho segue-se a descricdo dos fatos importantes que
originaram a proposi¢ao das agoes judiciais que podem ter influenciado, de alguma
forma, as decisdes do STJ sobre a competéncia do Comandante do Exército para

alienar imdveis.

OIIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de, Jurisdicdo e hermenéutica constitucional no Estado
Democratico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 221. Apud PEREIRA, Flavio
Henriqgue Unes. Sanc¢des disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo Horizonte: Forum,
2007, p. 33.

101HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2003, v. 1, p. 274.

2apud PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sancdes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional.
Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 38.
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2 DESCRICAO DA SITUACAO FATICA

Nesse ponto da pesquisa, seguindo o roteiro tracado na introducdo do
trabalho, serd procedida a descricdo dos fatos. Realizar-se-4 a descricdo do
contexto do caso nos planos socioldgico e legislativo, acumulando o maximo de
dados que possibilite uma melhor compreenséo sobre a origem do conflito de
interesses, sobre os atores sociais envolvidos, suas possiveis ideologias politicas,
participacdo em atividades governamentais, ocupacdo de cargos ou fungdes
publicas, participacdes em Organizacdes Ndo Governamentais (ONGSs), enfim, todos
os dados que possam contribuir para a melhoria da qualidade da anélise e que, de

algum modo, possam ter influenciado as decisdes judiciais.

Para que se entenda o porqué das proposituras das agdes judiciais que
desaguaram nas decisdes do STJ, na descricdo dos fatos nos planos legislativo e

socioldgico procura-se investigar as seguintes informacgdes:

a) Qual o problema que desencadeou o caso e os fatos que Ihe deram

origem?
b) o que aconteceu?
C) quem sao as partes envolvidas?
d) quais fatos sdo e quais nao séo importantes?
e) quais informagdes importantes merecem ser elucidadas?
f) porque as partes se envolveram nesta situagao?

g) qual a politica de governo e do parlamento formulada para a

guestao?

A descricdo dos fatos tem a finalidade de dar subsidios para obtencéo de
possiveis respostas as indagacgfes acima. Para tal foi utilizada a busca documental
em arquivos de OrganizagBes Militares do Comando do Exército e a procura de

dados na rede mundial de computadores.
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2.1 Plano Legislativo — politica de governo e do parlamento

Com a finalidade de demonstrar a politica governamental e esclarecer os
procedimentos das aliena¢des de imodveis realizadas pelo Comando do Exército,
cabem algumas consideracfes acerca do planejamento do Comando do Exército,
sob a égide da Estratégia Nacional de Defesa'® — planejamento estratégico

governamental —, a fim de cumprir sua misséo constitucional.

O levantamento de necessidades gerais do Comando do Exército é
realizado por meio do Sistema de Planejamento do Exército (SIPLEX), Plano Diretor
do Exército (PDE) e Plano Estratégico de Reestruturacdo do Exército (PEREX),
conduzidos permanentemente, mas compartimentados em ciclos de quatro anos,
pelo Estado-Maior do Exército (EME).

7

O Levantamento setorial para obras de engenharia é realizado pelo
Departamento de Engenharia e Construcdo (DEC) que, a partir do estudo do EME
(PDE e PEREX), individualiza as obras e quantifica as necessidades em
investimentos, consolidando o estudo no Plano Bésico de Construgdo (PBC). Como
é de conhecimento — em razdo escassez de recursos agravada pela crise fiscal que
passa o Estado Brasileiro — a provisdo orcamentaria tem se mantido muito aquém
das necessidades, gerando um “quantum” em necessidades ndo contempladas
pelas leis orcamentarias. Diante de tal circunstancia, por meio da Lei n® 5.651/70, o
Comando do Exército tem utilizado uma politica de utilizacdo de ativos imobiliarios

como meio de financiamento da reestruturacéo do Exército.

Assim, com base legal, o Comando do Exército, por intermédio do DEC,

elabora o Plano de Alienacdo de Bens imoveis (PABI) onde se listam os iméveis que

103« ] A Estratégia Nacional de Defesa é o vinculo entre o conceito e a politica de independéncia

nacional, de um lado, e as Forcas Armadas para resguardar essa independéncia, de outro. Trata de
guestdes politicas e institucionais decisivas para a defesa do Pais, como os objetivos da sua “grande
estratégia” e os meios para fazer com que a Nacgao participe da defesa. Aborda, também, problemas
propriamente militares, derivados da influéncia dessa “grande estratégia”’ na orientacao e nas praticas
operacionais das trés Forgas.” O plano prevé acgdes que objetivam, entre outros, a modernizacao e a
reorganizacdo das Formas Armadas no interesse da Defesa Nacional. Este planejamento estratégico
destaca em suas disposic¢des finais que a aplicacao dos recursos oriundos da alienacdo dos bens
imoveis administrados pelas Forcas Armadas devem ser empregados em investimentos militares.
BRASIL, Decreto n? 6.703, de 18 de dezembro de 2008. Aprova a Estratégia Nacional de Defesa, e
da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 19 dez. 2008. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm>. Acesso em: 13
jan. 2011.
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decaem de importancia estratégica e/ou operacional, de modo que possam ser
utilizados como elementos de financiamento para novas aquisicées imobiliarias ou
de obras que se mostrem necessarias, conforme o estudo continuado do PEREX.
Assim, por meio dessa autorizagdo legal, o Exército tem transformado ativos
imobiliarios em outros iméveis ou acréscimo patrimonial por meio de obras de

engenharia, alienando por venda ou permuta os ativos constantes do PABI.

Quanto & politica do parlamento para as alienagbes dos imoveis
administrados pelas For¢as Armadas, foi constado que até 11 de dezembro de 1970,
no ambito da Unido Federal, as aliena¢cdes dos imoOveis eram disciplinadas pelo
Decreto-Lei n® 200/67.1%* Era a norma aplicada, indistintamente, a todos os imoveis
publicos federais. O art. 195 do referido decreto vigorou até ser revogado
expressamente pelo art. 53 da Lei n® 9.636/98, de 15 de maio de 1998.'” O

dispositivo previa o seguinte:

[...] Art. 195. A alienacdo de bens imdveis da Unido dependera de
autorizacdo em decreto e serd sempre precedida de parecer do 6rgao
proprio responsavel pelo patriménio da Unido, quanto a sua oportunidade e
conveniéncia.

Paragrafo Unico. A alienacdo ocorrera quando ndo houver interesse
econdmico e social em manter o imével no dominio da Unido, nem
inconveniente quanto a defesa nacional no desaparecimento do vinculo da
propriedade. (Redacdo dada pelo Decreto-Lei n® 900, de 1969) (Revogado
pela Lei n® 9.636/98, de 1998)

A Lei n® 9.636/98, no art. 23, § 1°, praticamente manteve 0 mesmo texto do
art. 195 do Decreto-Lei n® 200/67, com pequenas variacdes de palavras, mas com o

mesmo teor normativo.

Cabe salientar que o Decreto-Lei n® 200/67 tinha objetivos gerais de dispor
sobre a organizacdo da Administragdo Federal, estabelecer diretrizes para a

Reforma Administrativa e dar outras providéncias, incluindo pequeno dispositivo

1% BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a

organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/decreto-
lei/Del0200.htm>. Acesso em: 25 jan. 2011.

1°BRASIL. Lei n? 9.636/98, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizacdo, administracéo,
aforamento e alienacéo de bens iméveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis
n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 2° do art.
49 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia,
DF, 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9636.htm>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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sobre alienac¢6es de iméveis. Tal dispositivo foi decretado pelo entdo Presidente da

Republica Marechal Castello Branco.

Na década de 1960, mais precisamente em 9 de novembro de 1967, o
Deputado Edilson Tavora (ARENA/CE), apresentou o Projeto de Lei (PL) n® 820. A
leitura e apresentacdo da matéria ocorreram em 1° de dezembro de 1967, e a
transformacéo em lei se deu em 11 de dezembro de 1970. Tal PL tramitou nas duas
casas do Congresso Nacional, culminando com a edicdo da Lei n® 5.651, de 11 de
dezembro de 1970, que dispde sobre a venda de bens pelo Ministério do Exercito, a
aplicacédo do produto da operagdo em empreendimentos de assisténcia social e da
outras providencias. Tal dispositivo legal foi publicado no Diario Oficial da Unido do
dia 14 de dezembro de 1970.*%°

Foi verificado que o autor do PL, dono de uma carreira profissional
consideravel, tendo, inclusive, ocupado diversos cargos publicos importantes, era
militar da reserva, o que nos leva a conjecturar que, provavelmente, conhecia muito
bem a vida castrense, e, por isso, parece ter vivenciado a necessidade de a Forca
Terrestre ter maior autonomia administrativa patrimonial para dar cumprimento de

suas missoes.

Quinze Projetos de Lei foram apresentados pelo deputado Edilson Tavora;
na sua maioria versavam sobre temas de cunho social, assistencial, tributario e

administrativo. O PL n® 820, de 1967, dispunha sobre a venda de bens pelo

S’BRASIL. Lei n2 5.651, de 11 de dezembro de 1970. Dispde sobre a venda de bens, pelo Ministério
do Exército, e aplicacdo do produto da operacdo em Planalto, Brasilia, DF, 14 dez. 1970. Disponivel
em: http://mww6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=95710. Acesso em: 13 jan.
2011.

970 sitio da Camara dos deputados registra o perfil do Deputado EDILSON TAVORA, o qual teve
diversas experiéncias profissionais ocupando diversos cargos e funcfes publicos: Oficial da Reserva
do Exército; Engenheiro do Ministério da Viagdo e Obras Publicas; Secretario de Agricultura e Obras
Plblicas do Ceara; Engenheiro do DNER; Chefe do 1° Distrito Rodoviario Federal do DNER;
Engenheiro-Assistente da Divisdo de Cooperacdo e Engenheiro-Chefe de Setores Técnicos do DNER
do Ceara; Chefe da Divisdo de Conservacao e Melhoramentos e Assisténcia aos Municipios do
Departamento de Estradas do Ceara; Diretor de Engenharia da Petrobras, 1985-1990; Presidente,
Petromisa (Subsidiaria da Petrobras); Presidente, Companhia Nacional de Alcalis. BRASIL. Camara
dos Deputados. Disponivel em:
<http:/Mww?2.camara.gov.br/deputados/pesquisa/layouts_deputados_biografia?pk=122662>. Acesso
em: 24 jan. 2011.
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Ministério do Exército, a aplicacdo do produto da operagdo em empreendimentos de

assisténcia social e dava outras providéncias.'*®

Verifica-se que a Lei n® 5.651/70 tem um objeto restrito, qual seja, a
autorizagéo legislativa dada ao entdo Ministério do Exército para proceder a venda
ou permuta de bens imoveis da Unidao, de qualquer natureza, sob sua “jurisdi¢cao”,

cuja utilizacdo ou explorag@o ndo atenda mais as necessidades do Exército.

Tais alienacbes devem ter previamente a autorizagcdo do Ministro do
Exército, e o produto das operacdes realizadas tem de ser incorporado ao Fundo do

Exército e contabilizado em separado.

O produto das alienaces somente poderd ser empregado na construgéo e
aquisicdo de bens iméveis, bem como na compra de equipamentos, de acordo com

os planos de aplicagédo previamente aprovados pelo Presidente da Republica.

Outro fato importante foi que o Poder Executivo encaminhou ao Congresso
Nacional o PL n® 3/1971, apresentado em 4 de abril de 1971, transformado na Lei n°
5.658, de 7 de junho de 1971.1%° Esta lei tem o ambito normativo semelhante ao da
Lei n® 5.651/70, diferenciando dessa quanto as autoridades competentes para
autorizar a venda de bens imdveis pelos Ministérios da Aeronautica e da Marinha,

que eram os respectivos Ministros da Aerondutica e Marinha.

Como o Poder Executivo estava sob a presidéncia do Presidente Emilio G.
Médici, sendo ele um Presidente militar poderia ter se utilizado da figura juridica do
Decreto-Lei para conferir aos Ministérios Militares a competéncia para alienar
imoveis. “Curiosamente” a Lei n° 5.651/70 n&o foi originada de um Decreto-Lei, mas

de um projeto de Lei que tramitou pelas duas casas do Congresso Nacional.**

1%t BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n2 860/67. Camara dos deputados, Brasilia,

DF. Disponivel em:
<http:/Mmww.camara.gov.br/internet/sileg/Prop_lista.asp?Autor=420614&Limite=N>. Acesso em: 24
jan. 2011.

19BRASIL. Lei n® 5.658, de 7 de junho de 1971. Dispde sobre a venda de bens iméveis, pelos
Ministérios da Aeronautica e da Marinha, sobre a aplicacdo do produto da operacdo, e da outras
providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 8 jun. 1971. Disponivel em:
<http:/Mww6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=96008>.  Acesso em: 13 jan
2011.

"0pecreto-lei é um decreto com forca de lei, que emana do Poder Executivo, previsto nos sistemas
legislativos de alguns paises. Os decretos-leis podem aplicar-se a ordem econdmica, fiscal, social,
territorial e de seguranca, com legitimidade efetiva de uma norma administrativa e poder de lei desde
a sua edicao, sancao e publicacdo no diario ou jornal oficial. Os decretos-leis foram muito utilizados,
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Foi observado que depois da edicdo das Leis n® 5.651/70 e 5.658/71, o art.
195, § 1° do Decreto-Lei n® 200 permaneceu em vigor, mesmo sendo lei mais antiga
a tratar da alienagédo de bens da Uni&o. Este dispositivo legal se manteve em vigor
de 1970 a 1998. Verifica-se que ndo ha registros de acfes judiciais arguindo a
validade das Leis n® 5.651/70 e n? 5.658/71 até o ano de 2005. Ao contrario,
conviveram harmonicamente estas leis e o Decreto-Lei n® 200/67 com campos de
incidéncia e regimes juridicos diferentes: o Decreto-Lei n® 200/67 como norma geral
para toda a Administracdo Federal e as Leis n® 5.651/67 e n® 5.658/71 aplicaveis

especificamente aos imoveis administrados Pelas For¢cas Armadas.

Recentemente, no més de agosto de 2010, tramitou no Congresso Nacional
a Medida Proviséria (MPV) n® 496/2010, que: dispGe sobre o limite de endividamento
de Municipios em operagcbes de crédito destinadas ao financiamento de infra-
estrutura para a realizacdo da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016, sobre iméveis oriundos da extinta Rede Ferroviaria Federal
S.A. (RFFSA), sobre dividas referentes ao patriménio imobiliario da Unido e sobre
acordos envolvendo patrimbnio imobiliario da Unido; transfere o dominio atil de
iméveis para a Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ) e d& outras
providéncias.

Durante a tramitacdo da citada MPV, foram apresentadas emendas pelo

Senador Francisco Dornelles do PP/RJ (emenda 45),**

pelo Deputado Federal
Carlos Santana, PT/RJ (emenda 42)? e pela Deputada Federal Andréia Zito,
PSDB/RJ (emenda 44),113 no sentido de transferir onze imoéveis da Unido, sendo seis
administrados pelo Exército e cinco j alienados pela Forca Terrestre. Com relagéo a
estes imdveis, tramitam cinco A¢Bes Civis Publicas e seis Ac¢des Populares na

Justica Federal da Sec¢é&o Judiciaria do Estado do Rio de Janeiro.

durante o governo militar. J& a Constituicdo de 1988 ndo prevé, no processo legislativo, a figura de
decreto-lei, que na pratica foi substituido pela medida provisoria.

MBRASIL. Camara dos Deputados. Emenda n® 45 a MPV n2 496/2010. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/sileg/integras/796832.pdf>. Aceso em: 28 jan. 2011.

Y2BRASIL. Camara dos Deputados. Emenda n® 42 a MPV n2 496/2010. Disponivel em:
<http://Iwww.camara.gov.br/sileg/integras/796798.pdf>. Aceso em: 28 jan. 2011.

M3BRASIL. Camara dos Deputados. Emenda n® 42 a MPV n% 496/2010. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/sileg/integras/797175.pdf>. Aceso em: 28 jan. 2011.
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Todavia, tais imbveis estdo situados em diversos bairros da cidade do Rio de
Janeiro (maioria na zona oeste), em Niter6i e Paty de Alferes. As emendas
autorizavam a Unido a ceder/transferir os iméveis para 6rgéos e entidades publicos
(Colégio Pedro I, Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do Rio de
Janeiro, Instituto Nacional de Educacao de Surdos, Prefeitura do Municipio do Rio
de Janeiro, Instituto de Traumato-Ortopedia, Governo do Estado do Rio de Janeiro e
Prefeitura do Municipio de Paty do Alferes) com a finalidade de construgdo de
equipamentos publicos de saude e educacdo. Foi verificado que as proposicdes
legislativas, com relag@o aos imdéveis ja alienados, autorizavam a Unido a ceder ou
transferir bens publicos que ndo eram mais de sua propriedade, nos parecendo
autorizar o Poder Executivo a promover uma “desapropriagdo” por via de lei de
efeitos concretos, sem o devido processo legal, desrespeitando o direito
fundamental da propriedade daqueles que adquiriram iméveis alienados pelo

Comando do Exército.

Tais emendas, “coincidentemente”, ttm a mesma redagcdo e a mesma
justificativa apresentadas pelos parlamentares autores. As emendas citavam, com
riquezas de detalhes, que os imdveis sdo administrados pelo Exército, e quando se
referiam aos ja alienados usavam a expressao “anteriormente afetados ao Comando
do Exército” (nos permitindo concluir que tinham conhecimento que os bens néo

mais pertenciam a Unido), além de informar, também, area total e endereco

completo dos imoéveis.

As citadas proposi¢Oes legislativas foram rejeitadas pela Camara Federal, e
as Emendas de n® 44 e 45 foram indeferidas liminarmente, por versarem sobre
matéria estranha, em conformidade com a decisdo da Presidéncia da Camara

acerca da Questdo de Ordem n2 478, de 2009.'*

Por fim, a emenda n® 42 foi rejeitada também, por entender o relator,
Deputado Carlos Abicalil, que ela “promove a transferéncia de imdéveis que
especifica para autarquias federais e prefeituras municipais, o que nao deve ser

aceito sem que a Secretaria do Patrimdnio da Unido promova cuidadoso exame dos

4BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS. Parecer apresentado em plenario pelo relator designado

para manifestar-se pela comissdo mista incumbida da apreciacido da mp n® 496/2010. p. 2. Brasilia,
DF. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/819215.pdf>. Acesso em: 28 jan. 2011.
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pleitos”.'*® Fato curioso observado foi que as emendas 42, 44 e 45 apresentavam a
mesma redacdo e a mesma justificativa, mas foram rejeitadas com motivagdes

diferentes pela Camara dos Deputados.

Cabe destacar que a MPV n°® 496 foi convertida na Lei Ordinaria
12.348/2010, publicada no Diario Oficial da Unidao em 16 de dezembro de 2010.

Outra medida provisoria que tramitou ha pouco no Congresso Nacional, (em
setembro de 2010) foi a Medida Provisdria (MPV) n® 499/2010, que altera a Lei n®
10.683, de 28 de maio de 2003, transforma fun¢des comissionadas técnicas em
cargos em comiss&o e altera as Leis n° 8.460, de 17 de setembro de 1992, e n°
11.526, de 4 de outubro de 2007. Durante a tramitagcdo da citada MPV, foi
apresentada numa segunda tentativa do Senador Francisco Dornelles (PP/RJ) a
emenda n® 001 (Unica emenda apresentada a proposicdo legislativa), no sentido de
alterar competéncias a respeito de alienacdo de imdveis da Unido administrados
pelo Comando do Exército, revogando expressamente as Leis n® 5.651/70 e n®
5.658/71, que dispdem, respectivamente, da venda e permuta dos imoveis do
Exército, Marinha e Aeronautica. Justificando a proposi¢éo legislativa o parlamentar

informa que:

[...] Quanto a [sic] revogacdo das Leis n® 5.651, de 11 de dezembro de
1970, e 5.658, de 07 de junho de 1971, ja existe jurisprudéncia transitada
em julgado pelo Superior Tribunal de Justica sobre o REsp n® 1.108.734,
gue assim concluiu: “ 4 — Neste caso é de concluir, pela aplicacdo de
interpretacdo sistematica, o que leva a derrogacdo da Lei 5.651/70, por
tratar a Lei n® 9.636/98 da mesma matéria daquela, quando dispbe, no
preceito contido no § 1°, de seu art. 23, que sua normatividade abarca,
também os iméveis destinados a protecdo da seguranca nacional. **°

Quanto & justificativa da emenda a MPV apresentada pelo parlamentar, foi
constatado, apOs consulta ao sitio do STJ, que a citada decisédo, na verdade, foi o
voto proferido pelo relator, Min. Humberto Martins, no Agravo Regimental (AgRg) no
REsp n® 1.108.734/RJ, que, apds preliminar recursal levantada pelo Min. Mauro
Campbel, retificou seu voto: “Ante 0 exposto, reconsidero minha posic¢éo inicialmente
formulada, para concordar com a preliminar recursal levantada pelo Ministro Mauro

Campbell, com o fito de ndo conhecer do recurso especial, em razdo da perda de

“5BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS. Parecer apresentado em plenario pelo relator designado

para manifestar-se pela comissdo mista incumbida da apreciacdo da mp n% 496/2010. p.21. Brasilia,
DF. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/819215.pdf>. Acesso em: 28 jan. 2011.
®BRASIL. SENADO FEDERAL. Emenda n® 001 a MPV n2 499/2010. Brasilia, DF. Disponivel em:
<http:/Mmww.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=82736&tp=1>. Acesso em: 28 jan. 2011.
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objeto recursal’. Foi verificado que ndo houve julgamento do mérito no Ag Rg ao
REsp n® 1.108.734/RJ. Com isso, concluimos, pelos fatos investigados, que a
justificativa da emenda n® 001 a MPV n® 499/2010 baseou-se em voto que ndo

prevaleceu na 22 Turma do STJ.*"

O relator da MPV n® 499/2010 na Camara dos Deputados, Deputado Raul
Jungmann, opinou pela rejeicdo da proposta de emenda n® 001, tendo aceitagéo do
seu relatério pelo plenério. Quanto ao mérito, entendeu o relator, que pelo critério da
especialidade as leis n® 5.651/70 e n? 5.658/71 “gozam de plena vigéncia e
continuam a regular os procedimentos de venda e permuta dos imoveis
administrados pelas Forcas Armadas”'*® citando o precedente do REsp n2
1.073.952/RJ, neste sim, proferida uma decisdo de mérito pela 22 Turma do STJ.
Destacamos que a MPV n° 499/2010 foi convertida na Lei n® 12.375/2010, sem as

modificagdes propostas na emenda.

Importante salientar, neste momento, que as duas tentativas de retirada de
iméveis da Administracdo Militar, tanto por via de lei de efeitos concretos como pela
tentativa de revogacgédo expressa da Lei n® 5.651/70 e da Lei n® 5.658/71 nas Casas
legislativas Federais, curiosamente, sé foram objeto de emendas ap6s a decisdo do
STJ no REsp n® 1.073.952/RJ, sob andlise neste trabalho.

Diante de tantas “coincidéncias” nos textos das emendas a MPV citadas, foi
facil perceber que os dados poderiam indicar a origem das referidas proposicdes
legislativas: a) primeiro, que os imdveis a que se referiam as emendas n® 42, 44 e
45 & MPV n® 496/2010 sdo 0s mesmos, como veremos mais adiante, que a ONG
Movimento Pré-Escola Técnica Federal da Zona Oeste, da cidade do Rio de Janeiro,
pleiteava que saissem da Administragdo do Exército. Tal entidade intentou anular
procedimentos licitatérios de alienacdo de imoveis, por meio de denuncias ao

Ministério Publico Federal, requerendo a abertura de procedimentos administrativos

UBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.108.734-RJ. Recorrente: Uniéo,

Recorrido: Maria Licia Marinho Nogueira. Relator Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 18 jun.
2009. STJ (22 Turma). Brasilia, 2011. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=894848&sReg=200802789034&s
Data=20091203&formato=PDF>. Acesso em: 25 out. 2010.

Y“8BRASIL. SENADO FEDERAL. Parecer apresentado em plenario pelo relator designado para
manifestar-se pela comisséo mista incumbida da apreciacdo da MP n® 499/2010. p. 24-26. Brasilia,
DF. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=84510&tp=1>. Acesso
em: 28 jan. 2011.
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e 0 ajuizamento de Acdes Civis Publicas e A¢bes Populares, com 0 mesmo objetivo;
b) segundo, apoés tentativa frustrada da emenda n® 45, a MPV n® 496/2010, 0 mesmo
parlamentar tenta, por intermédio da emenda n° 001 a MPV n° 499/2010, revogar
expressamente as Leis n° 5.651/70 e n® 5.658/71.

Foi constado que o citado movimento social teve razoavel influéncia e
penetragdo, tanto no Congresso Nacional como na Camara dos vereadores do Rio
de Janeiro, como veremos a seguir.’'° Passa-se a partir momento a descricdo dos

fatos sob o plano socioldgico.

2.2 Plano Sociolégico

E interessante, antes de iniciar a descricdo socioldgica propriamente dita,
trazer & pesquisa algumas consideracfes de Tarso Cabral Violin que se apdia nas
idéias de Antbnio Gramsci, pensador italiano, o qual aprofundou seus estudos nos
assuntos relacionados ao Estado e a sociedade civil. Foram identificados pontos de
contato da sua teoria com a situacgéo fatica que estd sendo descrita como referencial

tedrico relacionado as ONGs.%°

Segundo Tarso Cabral Violin, Gramsci preleciona sobre “seu ideéario do

Estado ampliado, o0 seu conceito de sociedade civil, as sociedades

ocidentais/orientais e a guerra de posigado/movimento”.*?:

1% ] Uma organizacdo é considerada como ONG, ao contrario das demais entidades sem fins

lucrativos, quando forem mais politizadas, mais atuantes na defesa e construcdo de direitos, ou
guando lutarem pela melhor qualidade de vida da populacdo, sendo excluidas deste conceito as
entidades sem fins lucrativos de beneficio mutuo. [...] Note-se que 0s movimentos sociais fazem parte
do “terceiro setor”, mas ndo sao ONGs. Estas, sim, sdo assim consideradas apenas se forem
organizacbes formais, e ndo apenas agrupamentos de pessoas. E claro que os movimentos sociais
podem formar pessoas juridicas devidamente constituidas para representa-los juridicamente. [...]
defendemos que é de suma importancia o reconhecimento por parte da sociedade e do Estado da
importancia dos diversos movimentos sociais, como o fazem Pierre Bourdieu, que assevera que 0
movimento social ‘pode contentar-se em existir; ele cria bastante problema’, e Rogério Gesta Leal,
gue ainda analisa que ‘os movimentos se mantém como uma pratica de reivindicacao e, por vezes de
contestacdo do poder instituido’.”, VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a
Administragcdo Publica: uma andlise critica. Belo Horizonte: Férum, 2006, p.118 e 134..

120GRAMSCI, Antbnio. Cadernos do Céarcere. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2000. v.3.
GRAMSCI, Antbnio. Maquiavel, a politica e o Estado moderno. 6. ed. Rio de Janeiro: Civilizacao
Brasileira, 1988. Apud VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a Administracao
Pdblica: uma andlise critica. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 106.

12Ly/|OLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a Administracdo PUblica: uma andlise
critica. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 105-106.
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[...] A considerada nova teoria gramsciana da revolugéo trata da concepcao
ampliada de Estado nas chamadas “sociedades ocidentais”, onde ha uma
relacdo equilibrada entre a sociedade politica e a sociedade civil, e a luta de
classes tem como terreno decisivo os aparelhos privados de hegemonia, na
medida em que visa a obtencdo da direcdo politico-ideoldgica e do
consenso. Nesse caso o Estado se ampliou, e o centro da luta de classe
esta na “guerra de posi¢cao”, numa conquista progressiva, ou processual de
espacos no seio e por meio da sociedade civil, visando a conquista de
posicbes. (Para Carlos Nelson Coutinho), o Brasil € hoje uma sociedade
“ocidental”, mas cada Estado requer um cuidadoso reconhecimento de
carater nacional, e, no nosso caso, ele entende que ainda esta em grande
parte por ser feito. [...] Nas sociedades ocidentais, o Estado em sentido
amplo, o Estado ampliado, a superestrutura, € a juncéo de duas esferas: a)
sociedade politica (Estado em sentido estrito, Estado-coercdo): formada
pelo conjunto dos mecanismos através dos quais a classe dominante detém
o monopdlio legal da repressdo e da violéncia e que identifica com os
aparelhos coercitivos ou repressivos de Estado, controlados pelas
burocracias. Por meio da sociedade politica, as classes exercem sempre
uma ditadura, uma dominacdo mediante coercdo; e b) sociedade civil
(Estado ético): organiza¢des responsaveis pela elaboragéo e/ou difusdo das
ideologias, compreendendo as escolas, as igrejas, os partidos politicos, os
sindicatos, as organizac¢des profissionais, os meios de comunicacéo, etc. No
ambito e por meio da sociedade civil as classes buscam exercer sua
hegemonia (buscam ganhar aliados para suas posi¢cfes mediante a direcao
politica e o consenso). Os seus portadores materiais sdo os “aparelhos
privados de hegemonia”, organismos sociais coletivos voluntarios e
relativamente autbnomos em face da sociedade politica. Como a sociedade
civil pertence ao Estado ampliado, ela seria estatal em sentido amplo.'*

A realidade fatica da teoria gramsciana citada por Tarso Cabral Violin pode
ser constatada nos contextos social e politico que deram origem aos conflitos e as
acoes judiciais numa nitida e clara presenca dos elementos da teoria de Gramsci.
Percebe-se a presenga de determinada parcela da sociedade civil, por meio de
organismos coletivos, voluntarios e autbnomos em face do Estado, utilizando-se dos
chamados “aparelhos privados de hegemonia” buscando aliar parlamentares e chefe
do Poder executivo (nacional e municipal) para suas posi¢cdes “mediante direcéo

politica e consenso”.

A partir deste ponto do trabalho caberd descrever aspectos faticos
importantes que em grande parte ndo estdo nos autos dos processos que deram
origem aos precedentes judiciais do STJ. Para isso, serdo descritos os fatos que

deram origem as referidas acdes judiciais, que so se iniciaram depois do ano de

122COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo sobre o seu pensamento politico. Rio de janeiro:

Civilizacdo Brasileira, 1999. Apud VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a
Administracéo Publica: uma analise critica. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 106-107.
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2005. O Ministério Publico Federal do Rio de Janeiro foi provocado a apurar

denuncias feitas por uma ONG da cidade do Rio de Janeiro.'®

A ONG Movimento Pro-Escola Técnica Federal da Zona Oeste foi que
iniciou e fomentou as denuncias contra as aliena¢des de iméveis administrados pelo
Exército. Inicialmente, no ano de 2000, a ONG, por intermédio de seu coordenador
pleiteou area administrada pelo Exército localizada em Realengo, que seria

destinada a construg&o da Escola Técnica Federal de Quimica (CFET Quimica).

O Comando do Exército, atendendo as solicitacdes, parcelou o imoével
situado a rua Professor Carlos Wenceslau, n® 343, e destinou parcela de 21.350,26
m? para a construcdo da CEFET Quimica, revertendo-a a Secretaria do Patriménio
da Unido e entregando-a ao Ministério da Educacgéo, por meio do termo de Cesséo
por utilizacdo gratuita & CEFET Quimica. Da mesma forma, outra parcela do mesmo
imével foi revertida ao patrimbnio da Unido em 2004, para funcionamento de um

Quartel do Corpo de Bombeiros do Estado do Rio de Janeiro.**

Com o objetivo de colher dados que pudessem esclarecer as atividades do
movimento social, foram realizadas buscas na rede mundial de computadores
(Internet) no sitio da Google, cujo argumento de busca foi “Movimento Pro-Escola
Técnica Federal da Zona Oeste”. Nao foi encontrada nenhuma referéncia a nenhum
sitio de Internet da referida ONG, mas somente referéncias a uma Mocdo da

Camara Municipal do Rio de Janeiro, jornais da CEFET/RJ, participagdo como

123 ] A sigla ONG corresponde a organizacdo n&o-governamental — uma expressdo que admite

muitas interpretacdes. A definicdo textual (ou seja, aquilo que ndo € do governo) é tdo ampla que
abrange qualquer organizacao de natureza ndo-estatal. No Brasil, a expressédo era habitualmente
relacionada a um universo de organizacBes que surgiu, em grande parte, nas décadas de 1970 e
1980, apoiando organiza¢fes populares, com objetivos de promoc¢éao da cidadania, defesa de direitos
e luta pela democracia politica e social. [...] As primeiras ONGs nasceram em sintonia com as
demandas e dinamicas dos movimentos sociais, com énfase nos trabalhos de educagédo popular e de
atuacao na elaboracéo e controle social das politicas publicas. [...] De acordo com o estudo realizado
pela Consultoria do Senado Federal, em 1999, “ONG seria um grupo social organizado, sem fins
lucrativos, constituido formal e autonomamente, caracterizado por acdes de solidariedade no campo
das politicas publicas e pelo legitimo exercicio de pressdes politicas em proveito de populacdes
excluidas das condi¢cdes da cidadania™.[...] As organizacdes voltadas para o desenvolvimento e
defesa de direitos, para a promogao do meio ambiente e para o desenvolvimento rural, perspectivas
de atuacao em que as ONGs se enquadram, perfazem um pequeno grupo de organizagdes dentro do
universo associativo brasileiro. Contudo, esse grupo teve um crescimento grande na Ultima década,
tendo triplicado seu nimero, entre 1996 e 2002, ao passar de pouco mais de 2.800 organizacdes
para aproximadamente 8.600 em seis anos.” Disponivel
em:<http://www?2.abong.org.br/final/fagq_pag.php?faqg=12189>. Acesso em: 24 jan. 2011.

'»BRASIL. COMANDO DA 12 REGIAO MILITAR. Oficio n® 098-S Patr/1-SS2, de 2 dez. 2008. Rio de
Janeiro, RJ, 2008.
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denunciante em procedimentos administrativos no MPF/RJ e uma citagdo em
justificativa de projeto de Lei de n® 15.35/2003, de autoria do Vereador Rubens
Andrade, da Camara Municipal do Rio de Janeiro, que “cria a &rea de protecdo do
ambiente cultural no bairro de realengo, XXXIIl Regido Administrativa, e da outras

providéncias”. Tal citagdo se deu nos seguintes termos:

Por iniciativa de moradores da zona oeste, foi criado o movimento PRO-
ESCOLA TECNICA FEDERAL da ZONA OESTE, iniciado em 1983, com o
objetivo de requalificar os imdveis da antiga Fabrica de Cartuchos, de
propriedade do Patrimbnio Nacional, (areas 1 e 3, tombadas, onde se
pretende implantar um complexo educacional para formacgdo de técnicos
nas areas de saude, petréleo, portuaria e demais leques do conhecimento
tecnolégico, visando promover a qualificacdo do jovem cidaddo para
participar com competéncia do crescimento econdmico do pais. (grifos
nossos).'?

Tal projeto de Lei referia-se no seu art. 2° as duas leis municipais que
tratavam de tombamento da area e de previsdo de instalacdo de Escolas Técnicas
em locais que englobavam, justamente, os iméveis do Comando do Exército que
estavam sendo alienados. E interessante verificar a Lei n2 3.299, de 12 de novembro
de 2001, o que nos mostra a forca politica da ONG no contexto politico do Rio de

Janeiro. Tal Lei torna factiveis os objetivos para os quais a ONG foi criada:

Lei n® 3.299 de 12 de novembro de 2001. Autoriza convénio a ser
estabelecido entre a Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro e 6rgaos
federais e estaduais para finalidades de ensino na antiga Fabrica de
Cartuchos, Bairro de Realengo, area da AP 5.1, e da outras providéncias.
Autor: Vereador Rubens Andrade.

O PREFEITO DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, faco saber que a Camara
Municipal decreta e eu sanciono a seguinte Lei: Art. 1° Fica o Poder
Executivo autorizado a praticar os atos necessarios para o estabelecimento
de convénios com orgaos federais e estaduais para participar, em parceria,
da implantacdo de unidades federais de ensino de carater técnico, na
totalidade das areas um e trés das instalacbes pertencentes a antiga
Fabrica de Cartuchos do Exército, no Bairro de Realengo, na AP 5.1,
tombada pela Lei n® 1.962, de 7 de maio de 1993. § 1° Dentre os 6rgdos de
gue trata o caput deste artigo se incluem:

| — 0 Ministério da Educacdao;
Il — o Ministério da Saude;

Il — o Ministério da Defesa;
IV — 0 Comando do Exército;

V — 0 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;

2>BRASIL. CAMARA DE VEREADORES DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO. Projeto de Lei de n2
1535. Rio de Janeiro/RJ, 2003. Disponivel em:
<http://mail.camara.rj.gov.br/APL/Legislativos/scpro0711.nsf/f4b46b3cdbba990083256cc900746cf6/50
f37af58401b814032576a20074f5b9?0OpenDocument.> Acesso em: 26 jan. 2011.
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VI — a Geréncia do Patrimbdnio da Unido, no Rio de Janeiro;
VIl — a Secretaria de Estado de Saude do Estado do Rio de Janeiro; e
VIII — o Governo do Estado do Rio de Janeiro.

§ 2° Do convénio referido nos incisos VII e VIII poderd constar a
municipalizacdo dos Hospitais Estaduais Albert Schweitzer e Padre Olivério
Kraemer, em Realengo, para instalacdo de um complexo hospitalar
materno-infantil e hospital-escola de saude.

Art. 2° As unidades federais de ensino de que trata esta Lei integrardo a
rede federal de ensino técnico, de acordo com a Resolucio CNE/CNB n®
04/99, e compreenderéo:

| — um centro federal de educacéao tecnoldgica de quimica;

Il —um centro federal de educacéao técnica de saude; e

I1l — uma unidade do Colégio Pedro Il

[...] Art. 4° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.
CESAR MAIA.

Com a finalidade de coletar dados da citada ONG que permitissem identificar
os principios informadores de sua atividade, foi pesquisado o sitio eletrdnico da
Associacédo Brasileira de Organiza¢gbes Nao Governamentais. Foi constatado que a
ONG “Movimento Pro-Escola Técnica Federal da Zona Oeste” ndo é uma das suas
associadas. Nesse sitio eletronico € possivel identificar um grande numero de
ONGs, espalhadas por todo o territorio nacional e os principios que norteiam suas

atividades.

Foi entdo que, a partir do ano de 2002, a ONG “Movimento Pré-Escola
Técnica Federal da Zona Oeste”, sob a coordenacédo do Sr Anténio Palmeira, lider
comunitario, fez uma série de denlncias ao MPF do Rio de Janeiro, sob os
argumentos de que o Exército estaria alienando iméveis da Unido sem autorizacao
expressa do Presidente da Republica, do Ministro da Fazenda e sem laudo de
avaliagdo, utilizando-se de uma lei da época do regime militar j& revogada (Lei n®
5.651/70).'% Para a ONG a Lei n? 5.651/70 teria sido revogada tacitamente pela Lei
n® 9.636/98. O Exército estaria se valendo da Lei n® 5.651/70 e da Lei n® 9.636/98
nos dispositivos que lhe eram convenientes e atribuindo competéncia equivocada
aos Comandos Militares. Entendia a ONG que as duas legislagbes eram claras ao

estabelecer que a competéncia é conferida a figura do Ministro de Estado e que a

126BRASIL. COMANDO DA 12 REGIAO MILITAR. RIO DE JANEIRO. Oficio n2 098-S Patr/1-SS2, de 2
dez. 2008. Rio de Janeiro, RJ, 2008. Disponivel nos arquivos da Diretoria de Patriménio do Comando
do Exército, Brasilia, DF, 2008.
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autorizagéo para alienacéo cabia ao Ministério do Exército, atualmente incorporado
ao Ministério da Defesa pela edicdo da Lei Complementar n® 97, de 9 de junho de

1999, e ndo ao Comando do Exército.**’

A ONG pleiteava que os imdveis administrados pelo Exército situados na
Zona Oeste que tiveram autorizacdo para alienacdo pelo Comandante do Exército
fossem cedidos gratuitamente para instalacdo de Escolas Técnicas Publicas. Citava
algumas instituicbes como a CEFET de Quimica/Realengo, Colégio Pedro I,
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro/UNIRIO e autarquias federais.
Dava sugestdo para a expansdo de mais unidades escolares de ensino medio
técnico e universitario federal e, por fim, de equipamentos publicos para a populagéo
carente.’® A Cessdo realizada no ano de 2000 pelo Exército & CFET Quimica faz
entender que ndo bastou para atingir a todos os objetivos da ONG, que pleiteava

muito mais.

Do ano de 2002 ao ano de 2007 foram cerca de dez procedimentos
administrativos abertos pelo MPF/RJ, para apurar denuncias feitas pelo Movimento
Pro-Escola Técnica Federal da Zona Oeste de supostas irregularidades nos
processos licitatorios de alienagédo de imdveis realizados, e em curso, pela 12 Regido
Militar, da cidade do Rio de Janeiro, sob o argumento de incompeténcia do
Comando do Exército para alienar iméveis.'?® Foi verificado que até o ano de 2004
todos os procedimentos administrativos abertos pelo MPF/RJ terminaram com a
promocéo de arquivamento, por entender o MPF/RJ que ndo assistia razdo aos
denunciantes, com base nos subsidios fornecidos pelo Exército Brasileiro e

fundamentada em ampla exposicdo de motivos.**°

"Tais argumentos da ONG estdo no documento a seguir citado em correspondéncia enderecada ao

Presidente da Republica Luiz Indcio Lula da Silva. BRASIL. DIRETORIA DE DOCUMENTACAO
HISTORICA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Oficio COR/GP/PR:792, de 16 mai. 2007, Brasilia,
DF, 2007. Disponivel nos arquivos da Diretoria de Patriménio do Comando do Exército, Brasilia, DF,
2007.

28Correspondéncia enderecada ao Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva. BRASIL.
DIRETORIA DE DOCUMENTAQAO HISTORICA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Oficio
COR/GP/PR:792, de 16 mai. 2007. Brasilia/DF, 2007. Disponivel nos arquivos da Diretoria de
Patriménio do Comando do Exército, Brasilia, DF, 2007.

12BRASIL. COMANDO DA 12 REGIAO MILITAR. Anexo ao Oficio n? 147-S Patr/1-SS2, Rio de
Janeiro, RJ, 2008. Disponivel nos arquivos da Diretoria de Patrimbénio do Comando do Exército,
Brasilia,DF, 2008.

1%BRASIL. COMANDO DA 12 REGIAO MILITAR. RIO DE JANEIRO. Oficio n2 098-S Patr/1-SS2, de 2
dez. 2008. Rio de Janeiro, RJ, 2008. Disponivel nos arquivos da Diretoria de Patrimdnio do Comando
do Exército, Brasilia, DF, 2008.
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Nao foi possivel identificar, claramente, motivacdes outras que ndo aquelas
ostensivamente assumidas pela ONG que pudessem demonstrar o interesse pelos
iméveis do Exército, qual seja: a de “requalificar os iméveis da antiga Fabrica de

Cartuchos, de propriedade do Patriménio Nacional. (grifos nossos).

Entretanto, ndo ficou claro o porqué de a ONG centralizar seus esforgos
somente em iméveis administrados pelo Comando do Exército. Ha varios iméveis de
propriedade da Uniéo, inclusive os administrados pela Marinha, Aeronautica, 6rgéos
publicos diversos do Estado e do Municipio do Rio de Janeiro, e autarquias federais,
estaduais e municipais que se situam na cidade do Rio de Janeiro, inclusive na zona
Oeste, zona de influéncia da ONG, que ndo foram objeto de procedimentos
administrativos no MPF/RJ e de AcGes judiciais. Trazemos a colagéo, que a Lei n®
5.658/71, que se refere as alienacbes de imoOveis administrados pela Marinha e
Aeronautica, ainda ndo foi objeto de arguicdo por meio de acdo judicial, embora

tenha os mesmos conteldos normativos e a mesma finalidade que a Lei n® 5.651/70.

Também néo ficou claro o porqué de as emendas n® 42, 44 e 45 a MPV n®
496/2010 darem destino a imoveis afetados ao Comando do Exército nos Municipios
de S&o Gongalo e Paty do Alferes, notadamente fora da area de atuacdo da ONG,

que é a zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro.

Outro ponto que contribui para a busca de respostas a estas indagacdes € o
fato de o Comando do Exército ter em torno de 82% dos seus imoveis espalhados
por todo o territério nacional em condicdo de total regularidade documental. E um
dos poucos 6rgdos do Poder Executivo Federal com alto grau de regularizacéo, ou
seja, pronto para ser alienado ou cedido para outros 6rgdos ou entidades. Sem essa
regularidade documental ndo é possivel alienar, ceder ou doar os iméveis da Unido.
Cabe destacar que os onze imoveis pleiteados pela ONG para construcdo de
equipamentos publicos de educacdo e salde se encontram regularizados.'®
Descrito o contexto social e legislativo que envolveu as demandas judiciais, 0

proximo capitulo descrevera as peculiaridades processuais.

¥'BRASIL, DIRETORIA DE PATRIMONIO DO COMANDO DO EXERCITO. Informacdo sobre
regularizacao de imoéveis administrados pelo Comando do Exército. Disponivel na Secédo de Registro
e Arquivo. Brasilia, DF, 2010.
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3 DESCRICAO DAS PECULIARIDADES PROCESSUAIS

Objetiva-se neste capitulo descrever as peculiaridades processuais de cada
acdo que originou a respectiva decisdo do STJ sob andlise. Acha-se mais didatico,
para que se possa entender todo o percurso processual, descrever as agdes desde
suas proposicdes para, ao final, apresentar as peculiaridades processuais das a¢oes

que culminaram no STJ.

Optou-se nesta secdo por descrever o curso dos procedimentos judiciais
obedecendo & ordem cronoldgica de ajuizamento, transcrever apenas as decisdes
interlocutérias que influenciaram o andamento das a¢fes, deixando para o capitulo 6

a transcricdo dos votos, acorddos com as respectivas analises das decisoes.

3.1 Recurso Especial n® 1.073.952-RJ

Foi a partir do ano de 2004 que o MPF/RJ decidiu ajuizar a Agao Civil
Publica, por intermédio do Dr. Mauricio Ribeiro Manso, em face da Unido, que
recebeu o n® 2005.51.01.0134290. A referida acdo é decorréncia do pedido de
revisdo de promocdo de arquivamento requerido pelo coordenador do Movimento
Pro-Escola Técnica Federal da Zona Oeste no Procedimento Administrativo n°
1.30.012.000284/2004-42. A Acgédo tramitou na 222 vara Federal da Secao Judiciaria

do Rio de Janeiro.

A Acédo Civil Publica com pedido liminar visava & suspensdo dos atos
licitatérios a serem praticados, de acordo com o aviso de licitagdo da Concorréncia
n® 002-S Patr/1/2005, do Comando da 12 RM, que objetivava alienar o imével da
Unido, jurisdicionado ao Exército Brasileiro, situado na Av. Santa Cruz, n° 451,

Realengo, Rio de Janeiro, em 29 de junho de 2005.1%

1¥2¢«Como a declaracso de nulidade opera retroativamente (ex tunc), todos os eventos ocorridos apds
e em funcdo do ato viciado deverdo ser desfeitos [...] porque a questdo da nulidade do ato
administrativo tem de ser harmonizada com os principios norteadores da responsabilidade civil do
Estado. Os efeitos da invalidade do ato administrativo sdo muito mais extensos do que os constantes
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Esta foi a primeira acdo judicial, das seis A¢Bes Civis Publicas ajuizadas
pelo MPF/RJ, somadas a cinco Agdes Populares ajuizadas por autores cidadaos

ligados ao Movimento Pré-Escola Técnica Federal da Zona Oeste.

Alegou 0 MPF/RJ como causa de pedir que restou apurado no procedimento
civel do autor, instaurado a partir de uma representacao feita pelo movimento Pro-
Escola Técnica Federal na Zona Oeste, para apura¢do de possiveis irregularidades
que impediram a cesséo gratuita do referido imovel para instalacdo de uma unidade
escolar do Instituto Nacional de Educacgéo de Surdos (INES). Que o imével em tela
estava sendo utilizado como estacionamento do Supermercado Guanabara e por

uma madeireira, 0 que afastaria qualquer alegacéo de destinagcéo especifica.

Afirmou ainda que o artigo 23 da Lei n® 9.636/98 e seus paragrafos
autorizam a alienagéo do imével em questédo tdo-somente com o aval do Presidente
da Republica, podendo, no entanto, ser delegada ao Ministro de Estado respectivo,
0 que no caso nao foi observado, ponderando faltar requisito de validade, portanto,

que legitime o referido procedimento licitatorio.

Por fim, elucidava que o Exército esta se valendo da Lei 5.651/70 nos
dispositivos que Ihe séo convenientes e atribuindo uma competéncia equivocada aos
Comandos Militares, a despeito de a legislagcdo também autorizar somente ao
Ministério do Exército a proceder a venda de bens imdveis da Unido, sob sua
jurisdigéo.

O Juiz de 1° grau, Dr. Osair Victor de Oliveira Junior, apés analisar a peticao

inicial do MPF, deferiu a liminar nos seguintes termos:

[...] Por outro lado, a partir de uma andlise perfunctéria, vislumbro presente
o fumus boni iuris, tendo em vista a clareza do comando preconizado no
artigo 23 da Lei 9.636/98 e seus paragrafos, que escora a alienacdo dos
bens iméveis da Unido sob a condicdo de que o procedimento seja
autorizado mediante ato do Presidente da Republica (caput) permitida,
também, a delegacdo ao Ministro de Estado da Fazenda.

Com efeito, mesmo que a autorizagao em discussédo viesse do Comando do
Exército (e ndo do Ministro de Estado da Fazenda), este seria 0 Ministro do
Exército, consoante estampado no artigo 1° da Lei 5.651/70 e seu 81° hoje
correspondente ao Ministro da Defesa.

do paragrafo Unico do art. 59 (Lei 8.666/93). JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitaces
e Contratos Administrativos. 13. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009. p. 713.



72

Por seu turno, presente também o periculum in mora, porque eventual
vencedor por ocasido do certame ndo podera adjudicar o bem arrematado,
mesmo se ja celebrado o contrato, ficando a mercé do exaurimento do
processo de conhecimento para verificagdo de provaveis irregularidades
desde o nascedouro do procedimento ora em apreco.

Assim sendo, DEFIRO A LIMINAR requerida para suspender os atos
decorrentes da licitagéo realizada em 29 de junho de 2005, relativa ao Aviso
de Licitagdo Concorréncia n® 002-S Patr/1/2005 do Cmdo 12 RM impedindo,
inclusive, a adjudicacdo por parte de eventual vencedor da licitacdo do
imovel objeto do contrato bem como a imediata suspensao de seus efeitos,
caso ja celebrado, até decisdo final na presente acdo ou ulterior
manifestacdo.'*®

Em 7 de novembro de 2005 o Juiz, provocado pelo MPF/RJ, determinou a
paralisagédo das obras que estavam sendo realizadas pela licitante vencedora, as

Casas Guanabara Comestiveis Ltda., em decisdo abaixo transcrita:

[...] Tendo em vista a noticia trazida aos autos as fls. 195/203 e a certiddo
de fl. retro onde restou comprovado o descumprimento por parte das Casas
Guanabara Comestiveis Ltda. da liminar deferida as fls. 142/144, intime-se o
mencionado réu, na pessoa de seu representante legal, para que, em 48
(quarenta e oito horas) interrompa as obras que vem efetuando na Av.
Santa Cruz 451 ou 419 (conforme certiddo retro), sob pena de multa diaria
que arbitro em R$ 100.000,00 (cem mil reais), sem prejuizo de extracdo de
pecas e remessa ao Ministério Publico Federal.*®*

Inconformada com a decisdo, as casas Guanabara Comestiveis Ltda.,
assistente da Unido no processo, interpds agravo de instrumento junto ao Tribunal
Federal da 22 Regido (TRF/2), requerendo efeito suspensivo, visando a sustar 0s
efeitos da decisdo. No julgamento ocorrido no TRF/2, o Desembargador Federal
Reis Friede, monocraticamente, ratificou o entendimento esposado pelo MPF/RJ,
confirmando a paralisacdo dos atos provenientes da Concorréncia Publica,

indeferindo o efeito suspensivo pretendido. **

'¥BRASIL. Justica Federal Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Civil Publica n®

2005.51.01.013429-0. Autor: MPF/RJ, Ré: Unido. Juiz Osair Victor de Oliveira Junior, Rio de Janeiro,
RJ, 7 de novembro de 2005. 222 Vara Federal, Rio de Janeiro, RJ, 2011. Disponivel
em:<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13. dez. 2011.

13BRASIL. Justica Federal Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Civil Plblica n®
2005.51.01.013429-0. Autor: MPF/RJ, Ré: Uniao. Juiz: Osair Victor de Oliveira Junior, Rio de Janeiro,
RJ, 7 de novembro de 2005. 222 Vara Federal, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 dez. 2011.

1¥*BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Agravo de Instrumento n® 141125. Agravante:
Casas Guanabara Comestiveis Ltda. Agravado: MPF/RJ. Relator: Desembargador Federal Reis
Friede, Rio de Janeiro, RJ, 03 de outubro de 2005, TRF/2, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E?p
roc=2005.02.01.010244-3&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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Em 28 de novembro de 2005, as Casas Guanabara Comestiveis Ltda.
pleiteou a continuagdo das obras, sendo deferido o pedido pelo magistrado nos

seguintes termos:

[...] Considerando os argumentos apresentados pela assistente da parte ré
e ponderando os interesses em conflito, reconsidero a decisdo que
determinou a interrupcdo das mesmas, constante a fl. 304, eis que
consoante documentacao apresentada, acaso seja mantida a paralisacao
das obras, 700 empregados serdo dispensados, bem como 400 operarios
da construcéo civil.

Portanto, o risco de prejuizo financeiro € bem maior na hipétese de ndo
prosseguimento da obra.

Ademais, uma vez suspensos os efeitos da licitagcdo o contrato de cessao
de posse permanece em vigor, produzindo seus efeitos.

Sendo assim, autorizo a continuidade das obras, até o julgamento definitivo
da presente.

Ressalte-se, desde ja, que a assistente da parte ré, Casas Guanabara
Comestiveis Ltda., fica ciente de que em caso de procedéncia da demanda,
as benfeitorias realizadas serdo revertidas em favor da cedente (Unido
Federal), sem que haja direito de retencdo pelas mesmas.

Intimem-se as partes da presente decisdo e, o Ministério Publico Federal
para que se manifeste, ainda, sobre a contestacdo apresentada.

Por fim, caso ndo haja outras provas a serem produzidas, venham-me
conclusos para sentenca.™*®

Por fim, em 24 de janeiro de 2006, o juiz, apds cogni¢do exauriente, prolatou
sentenga julgando improcedente o pedido deduzido na exordial, sob o entendimento
de que ndo havia exigéncia legislativa quanto & necessidade de autorizacdo prévia
por parte do Ministro de Estado — na tese defendida pela parte autora o Ministro da
Defesa — nas alienacdes de iméveis da Unido, de modo que o Comandante do
Exército detém atribuicdo para autorizar a alienacdo do bem publico, a teor do que
dispGe o art. 1° da Lei n® 5.651, de 11 de dezembro de 1970, e o art. 19 da Lei

complementar n 97, de 9 de junho de 1999.%"

Por outro lado, no julgamento da apelacdo interposta pelo MPF ocorrido em

30 de maio de 2007, a Sétima Turma Especializada do TRF/2, por unanimidade,

1%BRASIL. Justica Federal Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Civil Plblica n®
2005.51.01.013429-0. Autor: MPF/RJ, Ré: Uniao. Juiz: Osair Victor de Oliveira Junior, Rio de Janeiro,
RJ, 28 de novembro de 2005. 222 Vara Federal, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel
em:<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 dez. 2011.

137 BRASIL. Justica Federal Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Civil Publica n®
2005.51.01.013429-0. Autor: MPF/RJ, Ré: Uniao. Juiz: Osair Victor de Oliveira Junior, Rio de Janeiro,
RJ, 28 de janeiro de 2006. 222 Vara Federal, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel
em:<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 dez. 2011.
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reformou a decisédo de 1° grau e acolhendo a tese do recorrente, firmando o
posicionamento que o Comandante do Exército ndo detém competéncia para

autorizar a alienacéo de iméveis jurisdicionados a Forca Terrestre.**®

Diante da decisdo desfavoravel aos seus interesses, inconformados, tanto a
Unido Federal quanto as Casas Guanabara Comestiveis Ltda. interpuseram Recurso
Especial (REsp), admitido na origem, que recebeu o n® 1.073.952-RJ, com o pedido
de reforma do acordéo proferido pela Sétima Turma Especializada do TRF/2, tendo
como causa de pedir o argumento de que a Lei 5.651/70 ndo foi revogada pela Lei
n° 9.636/98.

3.2 Recurso Especial n® 1.108.734-RJ

A acdo que originou o REsp n° 1.108.734/RJ foi a Acdo Popular n°
2006.51.01.024609-5, ajuizada pela autora cidadd Maria Lacia Marinho Nogueira,
em face da Unido Federal, que tramitou na 182 Vara Federal da Se¢ao Judiciéria do
Rio de Janeiro. A Agdo Popular tinha a finalidade de anular as concorréncias
Pulblicas n® 6-S PATR/1/2006 e n® 4-S PATR/1/2006.

Alegou a autora como causa de pedir a prestagao jurisdicional, informando
que os iméveis situados & Rua Engenheiro Miranda Ribeiro, n® 9, e Rua Bernardo de
Vasconcelos, n? 702, ambos localizados no bairro de Realengo, Rio de Janeiro/RJ,
formam o conjunto arquitetonico da Praga do Canh&o, do Campo de Marte e da ex-
Escola de Equitagdo do Exército, tombados pela Lei Municipal n® 1.962/93, e sdo
considerados, nos termos da Lei Municipal n® 3.672/2003, Area de Protecdo ao

Ambiente Cultural.

Aduziu que os imoveis foram alienados, sem as autoriza¢des do Presidente
da Republica e dos Ministros da Fazenda, do Planejamento, Orcamento e Gestéo e

da Defesa, sem avaliagdo do real valor dos mesmos, tampouco a verificagdo de

18 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Apelacdo civel. Apelante: MPF/RJ, Apelada:

Unido. Relator Juiz Federal Convocado Theophilo Miguel, Rio de Janeiro, RJ, 26 de outubro de 2007.
TRF/2 (Sétima Turma  Especializada), Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E?p
roc=2005.51.01.013429-0&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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existéncia de interesse por parte de outros entes da Administragdo, e que tal
negacio juridico impede a cesséo gratuita dos imdveis para a construgdo e expansao

de unidades hospitalares que poderiam atender a populagédo da Zona Oeste.

Acresceu que os referidos imdveis, gravados como &area de prote¢do do
ambiente cultural no Registro Geral de Iméveis (RGI) foram destruidos e/ou

ocupados por construgdes estranhas ao tombamento.

Afirmou que a alienacdo dos imoéveis que constituem o objeto da demanda
foi feita sem a observancia do Decreto-Lei n® 200/67, ressaltando, como periculum in
mora, tanto a necessidade de evitar prejuizos ao interesse coletivo quanto ao

promitente comprador.

A Contestagdo apresentada pela Unido destaca a auséncia de qualquer ato
lesivo ao patrimbnio publico, pois os contratos de aliena¢cdo dos imdveis foram
elaborados e autorizados pela entdo Geréncia Regional do Patrimbénio da Uniédo
(hoje Superintendéncia do Patrimonio da Unido nos estados), tendo sido celebrados
pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional e pelo Comandante do Exército, eis que

a &rea pertence ao conjunto arquitetdnico da ex-Escola de Equitacdo do Exército.

Aduziu, ainda, que foi instaurado procedimento do MPF/RJ com o mesmo
objeto do feito, o qual foi arquivado ante o reconhecimento da regularidade da
operacgao, salientando que o tombamento das constru¢des, isoladamente, né&o

impede a alienacgao.
Por fim, sustentou que a venda dos bens constitui mérito administrativo, ndo
estando sujeito a apreciagdo do Poder Judiciario.

Houve Manifestagdo do Ministério Publico Federal, no qual opinou pela

improcedéncia do pleito.**°

A Juiza indeferiu o pedido de liminar e fundamentou sua decisdo
entendendo que as alienagdes seguiram o fiel cumprimento da Lei 5.651/70. Ela
verificou toda a documentagéo acostada ao processo licitatorio e entendeu que fica

dispensada, no caso de venda de imovel do Exército, a anuéncia Presidencial.

1¥9BRASIL. Justica Federal Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Popular n® 2006.51.01.024609-

5. Autora: Maria Lucia Marinho Nogueira, Ré: Unido. Juiza Regina Coeli Formisano, Rio de Janeiro,
RJ, 7 de agosto de 2007. 18 Vara Federal, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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Entendeu também que o Comandante do Exército detém competéncia para autorizar
a venda dos imoveis da Unido administrados pelo Exército, com a respectiva

informagé&o do ato & Secretaria do Patriménio da Unido (SPU).**°

Da decisdo da Juiza de 1° grau indeferindo a liminar pleiteada, a autora
popular interpds Agravo de Instrumento, que foi provido pela 62 Turma Especializada

do TRF/2, suspendendo a deciséo agravada da Juiza da 182 Vara Federal.'**

Desta decisdo foi interposto pela Unido Federal o REsp n® 1.108.734-RJ,
que sera também objeto de nossa andlise, com base na alinea "a" do permissivo
constitucional, visando a reforma do acérdao do TRF/2, tendo como causa de pedir 0
argumento que a Lei 5.651/70, por ser lei especial, ndo foi revogada pela Lei n®
9.636/98.

3.3 Mandado de Seguranca n® 14.012-DF

O Mandado de Seguranca (MS) n® 14.012-DF com pedido de liminar foi
impetrado pelas Casas Guanabara Comestiveis Ltda. (adquiriu por venda imovel
alienado pelo Comando do Exército situado a Av. Santa Cruz, n® 451, Realengo, Rio
de Janeiro/RJ), ap6s o julgamento da apelagdo na Acdo Civil Puablica n°
2005.51.01.0134290 movida pelo MPF/RJ. A Unido Federal figurava como ré na
acdo que tramitou na 222 Vara Federal da Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro,

conforme visto anteriormente neste trabalho.

No julgamento da apelagdo, a Sétima Turma Especializada do Tribunal
Regional Federal da 22 Regido, por unanimidade, foi favoravel a tese do MPF/RJ,

posicionando-se no sentido de que o Comandante do Exército ndo detém

M9BRASIL. Justica Federal Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Popular n® 2006.51.01.024609-

5. Autora: Maria Lucia Marinho Nogueira, Ré: Unido. Juiza Regina Coeli Formisano, Rio de Janeiro,
RJ, 7 de agosto de 2007. 18 Vara Federal, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 jan. 2011.

“IBRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Agravo de Instrumento n% 2007.02.01.011555-0
Agravante: Maria Lacia Marinho Nogueira, Agravado: Unido. Desembargador Federal Benedito
Goncalves, Rio de Janeiro, RJ, 03 de marco de 2008, TRF/2, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E ?a
utor=MARIA LUCIA MARINHO NOGUEIRA&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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competéncia para autorizar a alienagéo de imdveis jurisdicionados a Forga Terrestre,

em acérd&o publicado em 26 de junho de 2007.**

A impetrante alegou que durante a sessao de julgamento do acordao a quo
foi levantado em comentarios laterais pelos julgadores que o vicio de incompeténcia
poderia ser sanado por ato de convalidagdo do referido ato administrativo pelo

Ministro da Defesa.'*®

Diante disso, a impetrante requereu administrativamente ao Ministério da
Defesa que o Ministro da Defesa convalidasse o ato de autorizagdo de alienagéao do

Comandante do Exército.

A impetrante sustentou que a negativa de convalidagdo pelo Ministro da
Defesa violaria seu direito liquido e certo de ter o ato convalidado. Desta forma,

requereu o sobrestamento do REsp n® 1.073.952, ***

que tramitava perante o STJ,
bem como que se determinasse a autoridade coatora que convalidasse o referido

ato administrativo.

Entendeu o relator, em juizo de cognicdo suméria, que ndo estava
configurado no pedido da impetrante o perigo da demora para a concessao da
medida liminar e que 0 mesmo possuia carater satisfativo, pois, se concedido ficaria

0 mérito do MS exaurido.

Considerou também o relator que ndo vislumbrava situagéo de urgéncia que

autorizasse a liminar sem as prévias informac¢des da autoridade impetrada. Com

192 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Apelacdo civel. Apelante: MPF/RJ, Apelada:

Unido. Relator Juiz Federal Convocado Theophilo Miguel, Rio de Janeiro, RJ, 26 de outubro de 2007.
TRF/2 (Sétima Turma  Especializada), Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E?p
roc=2005.51.01.013429-0&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan. 2011.

143 convalidacdo é o suprimento da invalidade de um ato com efeitos retroativos. Este suprimento
pode derivar de um ato da Administracdo ou de um ato do particular afetado pelo provimento viciado.
[...] O ato convalidador remete-se ao ato invalido para legitimar seus efeitos pretéritos. A providéncia
corretamente tomada no presente tem o conddo de valer para o passado. [...] A Administracdo ndo
pode convalidar um ato viciado se este ja foi impugnado, administrativa ou judicialmente. Se pudesse
fazé-lo, seria inGtil a arguicdo do vicio, pois a extingao dos efeitos ilegitimos dependeria da vontade
da Administracao, e nao do dever de obediéncia a ordem juridica.” MELLO, Celso Antdnio Bandeira,
Curso de Direito Administrativo, 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 463-464.

““BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.073.952. Recorrente: Unido,
Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel Marques, Brasilia, DF, 18 de marco de 2010. STJ
(22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.briwebsecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=4470339&formato=PDF>. Acesso em:
26 out. 2010.
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isso, indeferiu a liminar pleiteada e determinou & autoridade coatora que prestasse

as informacdes necessarias.

A autoridade coatora, em suas informagdes, requereu que o MS fosse
extinto sem resolugdo de mérito, face sua ilegitimidade passiva, ou de forma
alternativa, da inexisténcia de ato coator, pelo fato de que a autorizagdo para
alienacdo de bem publico imével € ato administrativo discricionério, tendo esta

natureza o ato de convalidag&o desta autoriza¢&o.**

Em decisdo monocrética de 4 de junho de 2009, o Ministro Relator Mauro
Campbel Marques extinguiu 0 mandado de seguranca, sem resolucdo do mérito,
face a ilegitimidade passiva da autoridade coatora. Entendeu o relator que o Tribunal

a quo “jamais afirmou que tal competéncia recairia sobre o Ministro da Defesa”.**

Inconformada com a Decisdao do relator a impetrante interp0s agravo
regimental em face da decisdo monocratica, que extinguiu o0 MS sem resolugdo de
meérito, ante a ilegitimidade passiva da autoridade apontada como coatora. Em suas
razbes, aduziu a agravante que em suas notas taquigraficas teria o Tribunal de

origem se manifestado pela possibilidade de o Ministro da Defesa convalidar o ato.

Foi verificado pelo relator que o que ocorreu foi uma discussédo lateral
durante o julgamento da apelagdo. No curso de tal discussdo foi aventada a
possibilidade de convalidag&o pelo Ministro da Defesa, entretanto, tal assertiva néo
foi referendada pela documentagdo do julgamento, vale dizer, pelos textos
publicados referentes ao relatério, ementa e voto proferidos na sessédo. Deste modo,
entendeu o relator que ndo havia como se impor a convalidagdo de ato, por
autoridade absolutamente ilegitima, tdo-somente por forca de discussdo lateral

havida no curso dos trabalhos referentes ao julgamento da apelagéo.

4%|sto posto, cumpre tdo0-sé esclarecer por que nos atos de conteldo discricionario, praticados por
agente incompetente, a autoridade administrativa competente para restaurar a legalidade pode, a seu
juizo, convalidar ou invalidar. A razéo é simples. “Sendo discricionario o contetddo do ato, quem néo o
praticou nao poderia ficar compelido a pratica-lo com fins de convalidagdo.” MELLO, Celso Antdnio
Bandeira, Curso de Direito Administrativo, 25. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 467.

MBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n? 14012-DF. Impetrante: Casas
Guanabara Comestiveis Ltda., Impetrado: Ministro de Estado da Defesa, Relator: Ministro Mauro
Campbel Marques, Brasilia, DF, 04 de junho de 2009, STJ (12 Sec¢dao), Brasilia, DF, 2010. Disponivel
em: <https://wwz2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=5452086&formato=PDF>. Acesso
em: 26 out. 2010.



79

Apos apresentacgdo do voto do relator, a 12 Sec¢do do STJ negou provimento

ao agravo regimental nos termos do voto do relator.**’

Por fim, a embargante interp0s Embargos de Declaracdo no Agravo
Regimental no MS n° 14.012-DF, no que foi, por unanimidade, rejeitado pelos

Ministros da 12 Se¢édo do STJ, nos termos do voto do Ministro Relator:

CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO, INEXISTENCIA DE OMISSAO,
CONTRADICAO OU OBSCURIDADE. NITIDO PROPOSITO DE OBTER
REJULGAMENTO DA CAUSA. (AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE
SEGURANCA. ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
CONVALIDACAO DE ATO PRATICADO POR AUTORIDADE
INCOMPETENTE. ATO COATOR SUPOSTAMENTE CONFIGURADO NA
OMISSAO DO MINISTRO DA DEFESA. ILEGITIMIDADE PASSIVA.
EXTINCAO SEM RESOLUCAO DE MERITO.) 1. N&o havendo no acérdéo
omissédo, contradicdo ou obscuridade capaz de ensejar o acolhimento da
medida integrativa, tal ndo é servil para forcar a correcao do julgado. Com
efeito, afigura-se despicienda, nos termos da jurisprudéncia deste Tribunal,
a refutacdo da totalidade dos argumentos trazidos pela parte, com a citacao
explicita de todos os dispositivos que aquela entender pertinentes ao desate
da lide. 2. Embargos de declaracdo rejeitados.**®

O citado acordéo transitou em julgado em 23 de abril de 2010, ndo havendo

mais recurso interposto na agao.

3.4 Mandado de Seguranca n® 14.526-DF

O MS n? 14.526-DF foi impetrado pelo senhor Jo&do Carlos Cardoso, o qual
adquiriu por venda imovel alienado pelo Comando do Exército situado a Rua
Bernardo de Vasconcelos, n® 702, localizado no bairro de Realengo, Rio de
Janeiro/RJ, ap6s o julgamento de agravo de instrumento na A¢do Popular n°
2006.5101.024609 (a mesma vista como origem do REsp n® 1.108.734-RJ.

“'BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Mandado de Seguranca n2 14.012-

DF. Agravante: Casas Guanabara Comestiveis Ltda., Agravado: Unido, Relator: Ministro Mauro
Campbel Marques, Brasilia, DF, 28 de outubro de 2009, STJ (1® Secéao), Brasilia, DF, 2010.
Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=925209&sReg=200802704112&s
Data=20091106&formato=PDF>. Acesso em: 22 out. 2010.

“8BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaracdo no Ag Reg no MS n2 14012-DF.
Embargante: Casas Guanabara Comestiveis Ltda., Embargado: Unido, Relator: Ministro Mauro
Campbel Marques, Brasilia, DF, 10 de marco de 2010, STJ (12 Sec¢éao), Brasilia, DF, 2010. Disponivel
em:<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sLink=ATC&sSeq=8864988&sReg=
200802704112&sData=20100322&sTipo=5&formato=PDF>. Acesso em: 26 out. 2010.
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A 62 Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 22 Regido, no
julgamento do Agravo de Instrumento, decidiu, por unanimidade, favoravelmente a
tese da autora cidadd, posicionando-se que o Comandante do Exército ndo detém
competéncia para autorizar a alienagéo de imdveis jurisdicionados a Forga Terrestre,

em ac6rdao publicado em 26 de junho 2007.1%°

O impetrante em sua peticdo inicial informa que adquiriu o imével por meio
de concorréncia publica realizada com autorizacdo do Comandante do Exército, e
que foram levantadas arguicdes sobre a legalidade da alienagdo do bem publico,

tendo em vista suposta revogacao da lei n® 5.651/70 pela Lei n® 9.636/98.

Alegou que, em face da Lei n° 9.636/98, o Ministro de Estado do
Planejamento Orgamento e Gestéo seria a autoridade competente para autorizar a
alienacdo dos imoéveis da Unido, e que sua anuéncia convalidaria o ato de

autorizagéo de alienagéo praticado pelo Comandante do Exército.

Afirmou seu direito liquido e certo caracterizado pela omissédo da autoridade
coatora que se mostrava ilicita, na medida em que violaria os principios da boa fé
objetiva, confianca e seguranca juridica, requerendo a concessao da seguranga para
que a autoridade coatora ratifigue a autorizacdo dada pelo Comandante do

Exército.*>°

Diante do pedido, o Ministro relator Herman Benjamin, da 12 Se¢&o do STJ,

determinou que se notificasse o impetrado para prestar informagdes no prazo legal.

Apé6s informacbes prestadas pelo Ministro de Estado do Planejamento,

Orgcamento e Gestao, opinou o MPF pela denegac¢éo da seguranca.

Em decisdo monocrética, de 17 de abril de 2010, o Ministro relator Herman

Benjamin indeferiu liminarmente a inicial e extinguiu 0 mandado de seguranga, sem

“9BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Agravo de Instrumento n% 2007.02.01.011555-0

Agravante: Maria Lucia Marinho Nogueira, Agravado: Unido. Desembargador Federal Benedito
Goncalves, Rio de Janeiro, RJ, 03 de marco de 2008, TRF/2, Rio de Janeiro, RJ, 2011. Disponivel
em:<http://lwww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965
E?autor=MARIA LUCIA MARINHO NOGUEIRA&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13
jan. 2011.

°BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n® 14.526-DF. Impetrante: Jo&o
Carlos Cardoso. Impetrado: Ministro de Estado do Planejamento Orcamento e Gestdo, Relator:
Ministro Herman Benjamin, Brasilia, DF, 13 de agosto de 2009, STJ, Brasilia, DF, 2010. Disponivel
em: <https://wwz2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=5969903&formato=PDF>. Acesso
em: 26 out. 2010.
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apreciagdo do mérito, sob o argumento de inviavel MS quando se tratar de decisdo
judicial da qual caiba recurso com efeito suspensivo (art. 5° |IlI, da Lei
12.016/2009).">*

Inconformada com a Decisdo do relator, o impetrante interpds Agravo
Regimental em face da referida decisdo monocrética, que extinguiu o MS sem
resolucdo de mérito. No entanto, em 25 de agosto de 2010, a 12 Sec¢ao do STJ,
depois de pedido de vista da Ministra Eliana Calmon, onde no respectivo voto-vista,
divergiu do relator para conhecer do AgRg, e no mérito negar-lhe provimento

mantendo a decisao do relator.

Diante do voto-vista da Ministra Eliana Calmon, o relator Herman Benjamin,
mudou seu entendimento e retificou seu voto, no sentido de conhecer do recurso,

mantendo a decisdo de negar-lhe provimento.*>

Com isso, a 12 Secao decidiu, por unanimidade, negar provimento ao agravo

regimental, nos termos do voto do Ministro Relator, que retificou seu voto.

No proximo capitulo passa-se a descrigcdo das normas envolvidas no litigio.

*IBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n? 14.526-DF. Impetrante: JOAO

CARLOS CARDOSO. Impetrado: Ministro de Estado do Planejamento Orgcamento e Gestado, Relator.
Ministro Herman Benjamin, Brasilia, DF, 17 de abril de 2010, STJ, Brasilia, DF, 2010. Disponivel
em:<https://ww2.stj.jus.br/processol/jsp/revista/abreDocumento.jsp?componente=COL&sequencial=11
684506&formato=PDF>. Acesso em: 26 out. 2010.

12BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no MS n® 14.526-DF. Agravante: JOAO
CARLOS CARDOSO. Agravado: Unido, Relator Min. Herman Benjamim, Brasilia, DF, 25 de agosto
de 2010, ST, Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=986003&sReg=200901416290&s
Data=20110429&formato=PDF >. Acesso em: 4 abr. 2011.
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4 DESCRICAO DAS NORMAS ENVOLVIDAS

Neste capitulo descrevem-se as normas envolvidas com a questdo juridica
controvertida. Inicia-se pelas normas constitucionais que disciplinam o tema das
alienacdes dos bens publicos imobiliarios, a limitacdo e requisito estabelecido pelo
texto constitucional. Esta abordagem inicial servirA de base para verificar a
recepgdo, ou ndo, da Lei n® 5.651/70. Apds descricdo dos textos da CF/88,
descrevem-se as normas infraconstitucionais envolvidas na temética. Neste ponto
repousa o0 ponto nodal deste trabalho que se propbe a deslindar e apresentar

solucdes viaveis para os problemas de pesquisa.

4.1 Disposicdes constitucionais

A Constituicdo Federal no seu art. 49, inciso XVII, estabelece como
competéncia do Congresso Nacional aprovar, previamente, a alienagdo ou

concesséo de terras publicas com &rea superior a dois mil e quinhentos hectares:

[...] Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[..] XVII - aprovar, previamente, a alienacdo ou concessao de terras
publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares.

No mesmo sentido do texto acima, a CF no art. 188, 8§ 1°, determina que:

[...] Art. 188. A destinacdo de terras pulblicas e devolutas sera
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de reforma
agraria.

§ 1° - A alienacdo ou a concessao, a qualquer titulo, de terras publicas com
area superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica,
ainda que por interposta pessoa, dependerda de prévia aprovacao do
Congresso Nacional.

§ 2° - Excetuam-se do disposto no paragrafo anterior as alienacdes ou as
concessoes de terras publicas para fins de reforma agraria.

Transcritos acima os dois dispositivos constitucionais que disciplinam a
alienacdo de bens imdveis publicos, chamados pela Constituicdo de “terras
publicas”, ressalvadas, somente, as alienacfes ou as concessdes de terras publicas
para fins de reforma agraria que nao estardo sujeitas a esse limite de extensédo

territorial.
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Percebe-se que a Carta reservou esta autorizacdo especifica do Congresso
Nacional para areas de grande dimenséo territorial. Dai alguns autores entenderem
que a exigéncia de autorizacdo legislativa para a alienacdo de iméveis seria
inconstitucional, por ferir o principio da separacdo de poderes, por ter a Constituicao
Federal reservado a exigéncia de autorizacao legislativa somente as alienacdes de

terras publicas acima de dois mil e quinhentos hectares (pela dimenséo territorial).

A alienacdo de imdéveis é ato que faz parte da fungcdo administrativa,
atividade tipica do Poder Executivo. Com isso entende parte da doutrina que tal
norma constitucional deve ser interpretada restritivamente, por representar controle
politico do Poder Legislativo sobre o Executivo e na sua atividade tipica, estando a
exigir previsdo constitucional expressa. Com isso, a Lei ordinaria n&o poderia fazer
tal exigéncia que a Constituicdo ndo fez expressamente.’®® Ha também firmes
posicionamentos no sentido da necessidade de a alienagdo ser precedida por

autorizacao legislativa.™* Parece ser esse o entendimento majoritario.

De toda forma, o citado dispositivo constitucional abarca os iméveis da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias e fundacdes
governamentais de direito publico. Passa-se a seguir a apresentagdo das normas

infraconstitucionais que disciplinam as alienag6es de iméveis da Uni&o.

4.2 Disposic¢des infraconstitucionais

Inaugurando o quadro da legislag&o infraconstitucional, a Lei n° 8.666/93">

— que se aplica subsidiariamente aos contratos de alienagdo dos imoveis da Unido

1 RAMOS, Elival da Silva. Aspectos gerais do patriménio Imobiliario do Poder Publico. Cadernos

FUNDAP, ano 9, n. 17. p.26. Apud MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcao
social e exploracao econdbmica o regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009,
. 306.

PS“MAYER, Luiz Rafael. Bens imdéveis da Unido — Alienacdo — Cesséo Gratuita (parecer). Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 120, p. 429. No mesmo sentido, GASPARINI, Diégenes.
Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 757 e BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio.
Curso de Direito Administrativo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
p. 791. Apud MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: Funcdo social e exploracédo
econdmica o regime juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 306.

155BRASIL, Lei 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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— ® preveé requisitos para a alienagdo do patrimdnio imobiliario Publico: existéncia
de interesse publico devidamente justificado, avaliacdo prévia e autorizacdo

legislativa:

[...] Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, sera precedida de
avaliacdo e obedeceréa as seguintes normas:

| - quando imoveis, dependera de autorizacao legislativa para 6rgdos da
administracao direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliacdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes
casos:[...].

Percebe-se que, exclusivamente para a Unido, o art. 23 da Lei n® 9.636/98
prevé uma autorizacdo legislativa genérica para alienagcdo de imoveis, sem a

necessidade de nova manifestagdo do Congresso Nacional, como veremos a seguir.

Na Unido Federal, a alienacdo de bens iméveis somente podera se proceder
mediante autorizagdo do Chefe do Executivo, conforme o previsto no art. 23 da Lei
9.636/98, que dispbe sobre a regularizagéo, administragéo, aforamento e alienagéo

de bens iméveis de dominio da Uniao:

[..] Art. 23. A alienacdo de bens imdveis da Unido dependera de
autorizacdo, mediante ato do Presidente da Repulblica, e sera sempre
precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e conveniéncia.

§ 1° A alienag&o ocorrera quando ndo houver interesse publico, econémico
ou social em manter o imével no dominio da Unido, nem inconveniéncia
guanto a preservacdo ambiental e a defesa nacional, no desaparecimento
do vinculo de propriedade.

§ 2° A competéncia para autorizar a alienacio podera ser delegada ao
Ministro de Estado da Fazenda, permitida a subdelegac&o."’

1%8art. 121]...] Paragrafo tnico. Os contratos relativos a iméveis do patriménio da Uni&io continuam a

reger-se pelas disposicdes do Decreto-lei n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, com suas alteracoes,
e os relativos a operagdes de crédito interno ou externo celebrados pela Unido ou a concessédo de
garantia do Tesouro Nacional continuam regidos pela legislacdo pertinente, aplicando-se esta Lei, no
gue couber. BRASIL, Lei 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 13 jan. 2011.

'BRASIL. Lei 9.636/98, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizacio, administracéo,
aforamento e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis
n% 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 2° do art.
49 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias, Planalto, Brasilia,
DF, 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9636.htm>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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Tais requisitos — entendidos nesse caso como normas especificas para a
Unido — néo séo aplicaveis aos demais entes federativos, por ser dispositivo de lei

federal e ndo nacional (aplicavel a federagéo Brasileira).

Por fim, a Lei 5.651/70, de 11 de dezembro de 1970, estabelece a
competéncia e atribuicAo ao entdo Ministro do Exército, hoje Comandante do
Exército, para promover a alienacdo do patrimdnio imobiliario pertencente a Uniéo e
administrado pela Forca Terrestre, sem depender de especifica autorizacdo
legislativa ou presidencial para cada imével a ser alienado. Pelo art. 2° incorpora-se
o valor auferido com a transag¢é@o ao Fundo do Exército, condicionando sua aplicacao
apenas a que o produto da venda seja integralmente aplicado na constru¢éo e/ou

aquisicdo de bens imoveis ou na compra de equipamento:

Art. 1° E autorizado o Ministério do Exército a proceder a venda ou permuta
de bens imoéveis da Unido, de qualquer natureza sob sua jurisdicdo, cuja
utilizacao ou exploragdo nao atenda mais as necessidades do Exército.

§ 1° Para cada caso deverd haver aprovacdo expressa do Ministro do
Exército.

§ 2° No processo da aprovacao serdo observadas as normas estabelecidas
no Titulo XII do Decreto-Lei nimero 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Art. 2° O produto das operacdes realizadas de conformidade com o disposto
no artigo 1° sera incorporado ao Fundo do Exército e contabilizado em
separado.

Paragrafo Unico. Esse produto somente serd empregado na construcdo e
aquisicdo de bens imoveis, bem como na compra de equipamentos, de
acordo com os planos de aplicacdo, previamente aprovados pelo Presidente
da Republica.

Art. 3° Ao 0Orgdo proprio responsavel pelo patrimbnio da Unido serdo
obrigatoriamente comunicadas as alienagées e aquisices de bens imdveis

feitas na conformidade da presente Lei."* (grifos nossos)
Os conflitos decididos nos precedentes judiciais envolvem os dispositivos da
Lei n? 9.636/98 e da Lei n® 5.651/70, transcritos acima. Para o MPF/RJ e a autora
cidada a Lei n® 5.651/70 foi revogada pela Lei n°® 9.636/98, por ser esta incompativel
com aquela e tratar inteiramente da matéria sobre alienacdes de iméveis da Uniéo.
S&o estas controvérsias interpretativas que serdo descritas na proxima secdo deste

trabalho.

18BRASIL. Lei n® 5.651, de 11 de dezembro de 1970. Dispde sobre a venda de bens, pelo Ministério

do Exército, e aplicacdo do produto da operacdo em empreendimentos de assisténcia social e da
outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel
em:<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=95710>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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5 DESCRICAO DAS CONTROVERSIAS INTERPRETATIVAS

Descreve-se neste capitulo as controvérsias interpretativas sobre a
recepcdo, aplicabilidade e vigéncia da Lei n® 5.651/70 em face da edicdo da Lei
9.636/98. Para isso, se faz necessario, inicialmente, identificar a questéo juridica que

suscitou o problema de pesquisa e as proposi¢coes das agdes judiciais.

5.1 Identificacdo da questédo juridica

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 comegaram a surgir
qguestionamentos quanto a recepgcdo da Lei 5.651/70, que alguns intérpretes
consideravam incompativel com o texto da nova Carta Constitucional, arguindo que
se tratava de legisla¢do editada circunstancialmente e que ndo mereceria prevalecer

diante da nova situacéo juridica estabelecida pela nova Carta Magna promulgada.*>®

Esses guestionamentos aumentaram com a edi¢éo da Lei 9.636/98, de 15
de maio de 1998, que dispde sobre a regularizagdo, administragédo, aforamento e
alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido. Tais questionamentos se deram,
principalmente, em face do que consta de seu art. 23, que estabelece a necessidade
de autorizacdo do Presidente da Republica e parecer prévio da SPU, apreciando a

oportunidade e conveniéncia da realizacdo da alienacdo de iméveis.

Cabe, nesse momento, destacar que, de acordo com a alinea “j” do inciso
XVII do art. 27 da Lei n® 10.623/2003 (trata da organizacdo da Presidéncia da

Republica e Ministérios),*®°

a administracdo patrimonial dos bens da Unido foi
transferida do Ministério da Fazenda (art. 23, § 2°, da Lei n® 9.636/98 acima) para o

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), o que foi regulamentada

1A Lei n® 5.651/70 ndo foi originada de um Decreto-Lei, mas de um projeto de Lei que tramitou

democraticamente pelas duas casas do Congresso Nacional.

19BRASIL. Lei n? 10.683, de 28 de maio de 2003, Dispde sobre a organizacio da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2003. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.683.htm>. Acesso em: 16 mar. 2011.
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pelo art. 38 do Decreto n® 6.081/2007, dando a SPU (6rgdo executivo do MPOG) a

competéncia para administragédo patrimonial dos imdveis da Unio:

[...] Art. 38. A Secretaria do Patrimdnio da Uni&o compete:

| - administrar o patriménio imobiliario da Unido e zelar por sua
conservagao;

[...] Il -lavrar, com forca de escritura publica, os contratos de aquisicao,
alienacdo, locacdo, arrendamento, aforamento, cessdo e demais atos
relativos a imoOveis da Unido e providenciar os registros e as averbacfes
junto aos cartérios competentes;

[...] IX-promover a alienacdo dos imoveis da Unido ndo utilizados em
servico publico, segundo regime estabelecido na legislacdo vigente;[...] ***

Apos a edicdo dessas legislagdes, surgiram os citados questionamentos sob
o argumento de que a referida Lei 5.651/70 ndo teria sido recepcionada pela
Constituicdo de 1988, bem como que, com a edi¢do da Lei 9.636/98, a Lei 5.651/70
teria perdido a vigéncia, pois teria tido seu texto revogado por essa lei mais nova.
Teriam os 88 1° e 2° do art. 23 da Lei 9.636/98, ao disciplinarem as alienagbes de
iméveis da Unido, revogado a Lei n® 5.651/70, por serem com ela incompativeis e
terem regulado inteiramente a matéria que a lei mais antiga tratava. Haveria uma

revogacao tacita pelo critério cronolégico.

Outro aspecto relacionado ao assunto € a questao da criacdo do Ministério
da Defesa, determinado pela Emenda Constitucional n® 23, de 2 de setembro de
1999, e pela Lei-Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999, que instituiram as
competéncias dos novos Ministério da Defesa e Comandos Militares, como também
preconizaram a extingdo do antigo Ministério do Exército, e, por consequéncia,
qguestionavam que o Comandante do Exército ndo teria mais competéncia para
autorizar a alienagdo dos iméveis administrados pela Forca Terrestre, por ter a Lei n®

5.651/70 se referido a Ministro do Exército e ndo a Comandante do Exército.

Essa atribuicdo legal atinente aquelas autoridades que possuem status de
Ministro de Estado condicionaria a alienacdo de imoveis administrados pelo
Comando do Exército & prévia aprovacdo do Ministro da Defesa, como previsto no
art. 23 da entdo novel Lei n® 9.636/98.

1*1BRASIL. Decreto n? 6.081, de 12 de abril de 2007. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro

Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Fun¢Bes Gratificadas do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6081.htm>. Acesso em: 5 fev.
2011.
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Desde 0 ano de 2005 esses fatos vém sendo questionados perante o Poder
Judiciario, mediante Ac¢des Civis Publicas e A¢des Populares, que tém como pedido
a anulagdo dos contratos de alienacdo de imoveis, consubstanciados nos

argumentos citados.

Estas sdo as duas questbes juridicas que foram suscitadas no Poder
Judiciario: a revogacédo da lei 5.651/70 pela Lei 9.636/98; e que o Comandante do
Exército, por ndo ter mais a qualificacdo de Ministro de Estado, ndo teria mais
competéncia para autorizar a alienagdo de iméveis da Unido administrados pela

Forca Terrestre.

Por essa 0tica, torna-se evidente que o ponto crucial da controvérsia reside,
justamente, em se saber se a citada Lei n® 5.651/70 tem identidade de legislagéo
especial e, por isso, continua em vigor, ou se, ao revés, foi revogada tacitamente
pela Lei n® 9.636/98, por ser com esta incompativel e regular totalmente a matéria

objeto daquela Lei.

Diante disso, para o enfrentamento de tais indagagdes, procede-se neste
trabalho a analise critica qualitativa de quatro precedentes do STJ. Dois REsp, que
foram interpostos pela Unido em face de dois acorddos do TRF/2 favoraveis a
revogacdo tacita da Lei n° 5.651/70, e dois Mandados de Seguranca, que foram,

também, desdobramentos dos mesmos processos e decisdes do TRF/2.

Passa-se na proxima secdo aos argumentos juridicos e néo juridicos que

permeiam os as hipoteses e os problemas de pesquisa.

5.2 Descri¢cdo dos argumentos juridicos e néo juridicos

Esta secao, inicialmente, se destinara a demonstrar os argumentos juridicos
e ndo juridicos que comprovam as hipoteses de pesquisa, objetivando trazer
solugdes para as questdes-problema e interpretar as normas juridicas que regem a
tematica. Por outro lado, apresentam-se, também, os argumentos que nao foram
suscitados pelas partes e pelo STJ. No entanto tais argumentos compdem o
espectro das possiveis solugdes para os problemas de pesquisa. Tais argumentos
serdo apresentados a luz dos principios e normas constitucionais que disciplinam a

atuacao das Forgas Armadas que, a nosso sentir, podem enriquecer e aprofundar o
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processo cognitivo de interpretacdo dos dispositivos legais postos na questéo
juridica, que se diga, sempre deverdo ter aferidas sua legitimidade e validade pela

Constituicao que lhes é fundamento.

Em um segundo momento serdo apresentados os argumentos das partes
dos processos e dos o6rgdos judiciais de 1° e 2° graus que apreciaram a matéria.
Apos, segue-se a apresentacdo dos argumentos juridicos e ndo juridicos que
permearam as decisdes do STJ. Serdo apresentados 0s argumentos contrarios e a

favor das duas teses juridicas em embate.

Na proxima secdo apresentam-se 0S argumentos contrarios a vigéncia da
Lei n® 5.651/70, que foram apresentados pelo MPF/RJ e pela autora cidada,
demonstrando, a priori, terem for¢ga argumentativa e certa coeréncia, sob o ponto de
vista do discurso de validade das normas, mas ndo, a nosso sentir, do prisma do
juizo de aplicacdo, pela auséncia de um processo reconstrutivo do caso concreto

com vistas a decisdo adequada.

5.2.3 Argumentos contrarios a vigéncia da Lei n®5.651/70

Argumenta o0 MPF/RJ e a autora cidadd, em sintese, que a Lei n® 9.636/98
exige, na hipétese de alienacdo de imével da Unido Federal, autorizacdo do
Presidente da Republica, podendo a mesma ser delegada apenas e tdo-somente ao
Ministro de Estado respectivo, o0 que nédo teria ocorrido nas aliena¢des de iméveis

pelo Comando do Exército.

De fato, os bens publicos sado inalienaveis e s6 perdem essa caracteristica,
que lhes é peculiar, nos casos e na forma que a lei prescreve. Por sua vez, a Lei n®
9.636/98, que dispde, entre outras providéncias, acerca da alienagdo de bens
imoveis de dominio da Unido, condiciona a alienacdo dos bens iméveis da Unido
Federal & autorizacdo do Presidente da Republica ou, em caso de delegacéo, a

Ministro de Estado. 1

1621 ] Art. 23. A alienacso de bens iméveis da Unido dependera de autorizacdo, mediante ato do

Presidente da Republica, e ser4 sempre precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e
conveniéncia.
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No entanto, afirmam os autores das acOes que a autorizagcdo para a
alienacdo dos imoveis administrados pelo Exército foi dada pelo Comando do
Exército, e ndo teria sido dada na forma preconizada na Lei n® 9.636/98, qual seja, a

autorizacéo por Ministro de Estado.

No que concerne a Lei Complementar n® 97/99, o seu art. 19 néo teria
legitimado o Comando do Exército a autorizar a alienagdo de bens imoéveis da Unido,

por colidir com atribuicbes do Ministro de Estado da Defesa.

Alegam que o Ministério da Defesa teria, entre outras, as competéncias para
estabelecer a politica de defesa nacional, politica e estratégia militares, inteligéncia
estratégica e operacional no interesse de defesa, orcamento de defesa, o qual, a
evidéncia, segundo os autores das agdes, inclui a questdo acerca de eventuais
alienacdes de bens imoveis da Unido Federal, jurisdicionados ao Exército Brasileiro.
Para os autores das acgbes, somente 0 Ministro da Defesa teria a visdo global do
orcamento das Forcas Armadas, assim como das politicas e estratégias militares,
para tal andalise, e que a atribuicdo € do Ministro da Defesa, ou, logicamente, do
Presidente da Republica, sendo nulo o ato administrativo de alienagdo dos iméveis

em quest&o.'®®

Mostrando a forga dos argumentos do MPF/RJ, no julgamento da apelagéo
interposta em sede da Acdo Civil Pablica n® 2005.51.01.013429-0, ocorrido em 30 de
maio de 2007, a Sétima Turma Especializada do TRF/2, por unanimidade votou com
o relator, acolhendo a tese do autor, entendendo que a Lei n® 5.651/70 teria sido
revogada e, por isso, o Comandante do Exército ndo teria competéncia para

autorizar a alienagdo de imoveis jurisdicionados a Forga Terrestre:

[...] Por essa otica, torna-se evidente que o ponto nodal da controvérsia
trazida neste apelo reside, justamente, em se saber se a citada Lei n®
5.651/70 tem identidade de legislacdo especial e, por isso, continua em
vigor, ou se, ao revés, foi derrogada pela Lei n® 9.636/98.

[...] 8 2° A competéncia para autorizar a alienagdo poderd ser delegada ao Ministro de Estado da
Fazenda, permitida a subdelegacdo. BRASIL, Lei 9.636/98, de 15 de maio de 1998. Dispfe sobre a
regularizacao, administracao, aforamento e alienacao de bens iméveis de dominio da Unido, altera
dispositivos dos Decretos-Leis n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de
1987, regulamenta o § 2° do art. 49 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, e da outras
providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9636.htm>. Acesso em: 13 jan. 2011.

'*>BRASIL. PROCURADORIA REGIONAL DA UNIAO NO RIO DE JANEIRO - Advocacia-Geral da
Unido, Oficio n. 751/80/2007/PRU, de 28 abril de 2008. Rio de Janeiro, RJ, 2008. Anexa Peticao
Inicial do MPF/RJ. Disponivel na Diretoria de Patriménio do Comando do Exército, Brasilia, DF, 2008.
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Parece-me que a razao encontra-se com o Ministério Publico Federal. Com
efeito, nos termos como asseverado no parecer ministerial (f. 428-429) “a
Lei 9.636/98, como regra geral, disciplina em seus arts. 23 a 29, as
formalidades a serem regidas para alienacdo de iméveis publicos federais,
cuja venda dependera de prévia autorizagdo consubstanciada em ato do
Presidente da Republica, sempre precedida de parecer da SPU quanto a
sua oportunidade e conveniéncia, e realizada através de concorréncia ou
leildo publico, observadas as condi¢des estabelecidas no art. 24 do mesmo
diploma legal.” E, concernente a alegacdo de que a Lei n® 5.651/70 seria
norma especial, salienta o Parquet que “acontece que este argumento nao é
consistente, visto que o art. 23, § 1° da Lei n® 9.636/98 dispde que nio pode
haver inconveniéncia da alienacdo quanto a defesa nacional no
desaparecimento do vinculo de propriedade. Ora, se na alienacdo do imével
n&o pode ser prejudicada & defesa nacional, fica claro que a lei n® 9.636/98,
numa interpretacdo sistematica, abarca os iméveis da Unido que estejam
vinculados ao Exército, uma vez que esta instituicdo faz parte das Forcas
Armadas, as quais, de acordo com o art. 142, caput da Constituicdo
Federal, tém o dever de zelar pela defesa da pétria” (f. 429).

Procedendo-se a uma interpretacdo sistemdtica dos preceitos legais
disciplinadores do tema juridico em foco é dado concluir que, de fato, a Lei
n® 9.636/98 revogou a Lei n® 5.651/70, na medida em que concede
regramentos a idéntica matéria tratada pela antiga lei, notadamente quanto
a alienacéo de imovel publico administrado pelas Forcas Armadas que séo,
na verdade, inerentes a defesa nacional.

Portanto, o procedimento licitatério objeto desta acéo judicial padece de
vicio relativamente a competéncia, posto que nao houve prévia
aquiescéncia da autoridade legalmente competente, conforme exigido pela
lei de regéncia, a teor do que determina o art. 23 da Lei n® 9.636/98.

A proposito, no mesmo sentido entendeu o em. Des. Fed. Reis Friede,
guando examinou recurso interposto contra decisdo que deferiu a liminar
pleiteada nestes autos (AG n°® 2005.02.01.010244-3, rel. Des. Fed. Reis
Friede), em que se afirmou, verbis: “Sendo assim, o mencionado Diploma
Legal [Lei n® 9.636/98] condiciona a alienacdo dos bens iméveis da Unido
Federal a autorizacdo do Presidente da Republica ou, em caso de
delegacdo, a Ministro de Estado. In casu, a autorizagdo foi dada pelo
Comando do Exército, e ndo da forma preconizada na legislacdo em
testilha, qual seja, autorizagdo por Ministro de Estado” (f. 421).

Afigura-se importante ressaltar, no tema referente a invalidade dos atos
administrativos, que a inviabilidade juridica desses atos decorre de sua
desconformidade com as prescricfes normativas.

Observa-se, no caso dos autos, que a invalidade do ato administrativo
guestionado € constatada a partir da inobservancia das regras de
competéncia, ou seja, trata-se vicio de competéncia, em que a possibilidade
de convalidacdo exige a manifestacdo da autoridade legalmente
competente, mediante ato de ratificacdo ou confirmacdo. No ponto,
assevera Di Pietro que “guanto ao sujeito, se o ato for praticado com vicio
de incompeténcia, admite-se a convalidacdo, que nesse caso recebe o
nome de ratificacao, desde que nao se trate de competéncia outorgada com
exclusividade, hipétese em que se exclui a possibilidade de delegagcéo ou
de avocacao.”

Assim, na medida em que a espécie cuida de ato administrativo de atuacao
discricionaria - relativamente a conveniéncia e oportunidade de alienagéo de
bem imdvel publico -, a ratificagdo do procedimento administrativo
guestionado nesta acdo judicial cabera a autoridade legalmente
competente, nos termos das normas de regéncia.
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Nessa medida, a sentenca recorrida merece ser modificada, a fim de que
seja julgado procedente o pedido constante da exordial, a fim de que seja
declarado nulo, por vicio de competéncia, o procedimento licitatério
epigrafado nos autos.

[...] Esse o quadro, conheco do recurso de apelagdo para, no meérito,
conceder-lhe provimento, a fim de julgar procedente o pedido contido na
peticdo inicial e declarar, em conseqiiéncia, a nulidade de todos os atos
administrativos concernentes a licitacdo Concorréncia n® 002-S Patr/1/2005
— Cmdo 1% RM.

E como voto. THEOPHILO MIGUEL. RELATOR
EMENTA

LICITACAO. CONCORRENCIA. IMOVEL. EXERCITO. LEIS 5.651/70 E
9.636/98. REVOGAGAO. LEI ESPECIAL.  AUTORIZACAO DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA. AUSENCIA.

I — A questdo juridica atinente a alienacdo de imoével pelo Exército é
disciplinada pelas Leis n® 5.651/70 e 9.636/98, a configurar um aparente
conflito de normas, ante a sucessao de leis no tempo. A controvérsia reside
no embate de duas teses juridicas: de um lado a que entende encontrar-se
a primeira das leis revogada pela ultima; e, do outro, a outra que sustenta
gue ndo ocorreria o fendmeno juridico da revogacao face a natureza de
norma especial da qual se reveste a lei mais antiga. Nada obstante, a
controvérsia deve ser suplantada mediante a aplicagdo de interpretacao
sistematica, que revela, na verdade, evidente derrogacdo da Lei n®
5.651/70, posto que a Lei n® 9.636/98 trata da mesma matéria daquela,
quando dispde no preceito contido no § 1 de seu art. 23 que sua
normatividade abarca, também, os imoéveis destinados a protecdo da
seguranca nacional. Nessa medida, os iméveis sujeitos a administracéo do
Exército deve obedecer aos ditamos desse diploma legal.

Il — Dessa sorte, uma vez que o procedimento licitatério objeto desta acdo
judicial ndo reverenciou a disciplina legal contida na Lei n® 9.636/96,
especificamente quanto a prévia autorizacao do Presidente da Republica ou
de Ministro de Estado, por delegacao, imp8e-se reconhecer como nula a
concorréncia publica destinada a alienacdo do imoével discriminado nos
autos.

1I- Apelo do Ministério Publico Federal provido. *%*:
Filiando-se & mesma tese juridica, também a 62 Turma Especializada do
TRF/2 no julygamento do Agravo de Instrumento em sede de A¢do Popular de n®
2006.51.01.024609-5, por unanimidade, suspendeu a deciséo agravada da juiza da
182 Vara Federal, acolhendo a tese da agravante com o entendimento apresentado

no seguinte acérdao:

[...] Como relatado, cuida-se de agravo de instrumento interposto nos autos
de acdo popular, em face de decisdao a qual indeferiu a medida liminar
requerida, que pretendia suspender processo de alienacdo de imoéveis que

®BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Apelacdo civel. Apelante: MPF/RJ, Apelada:

Unido. Relator: Juiz. Federal. Convocado Theophilo Miguel, Rio de Janeiro, RJ, 26 de outubro de
2007. TRF/2 (Sétima Turma Especializada). Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E?p
roc=2005.51.01.013429-0&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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formam o conjunto arquiteténico da Praca do Canhao, do Campo de Marte e
da ex-Escola de Equitacdo do Exército, tombado e considerado area de
Protecdo ao Ambiente Cultural por Lei Municipal, areas estas que seriam
destinadas pelo Municipio para a construcdo e expansdo de unidades
hospitalares destinadas a atender a populacao local.

Analisando questdo semelhante ao caso posto nos autos, este Tribunal,
através de sua 72 Turma Especializada, se manifestou no sentido de que, se
o procedimento licitatorio ndo reverenciou a disciplina contida na Lei n®
9.636/96, especificamente quanto a prévia autorizagdo do Presidente da
Republica ou de Ministro de Estado, por delegacéo, é de se reconhecer a
nulidade da concorréncia publica destinada a alienagdo de imoével do
Exército. Foi explicitado no voto do Relator, que a questdo, sendo
disciplinada pelas Leis n® 5.651/70 e 9.636/98, poderia configurar um
aparente conflito de normas, ante a sucessao de leis no tempo, a gerar um
embate de duas teses juridicas: de um lado, a que entende encontrar-se a
primeira das leis revogada pela Ultima; e, do outro, a que sustenta que nao
ocorreria o fendbmeno juridico da revogacdo em face da natureza de norma
especial da qual se reveste a lei mais antiga. Conclui, apos detida analise
dos referidos dispositivos legais, pela aplicacdo de interpretacao
sistematica, o que levaria & derrogacéo da Lei 5.651/70, por tratar a Lei n®
9.636/98 da mesma matéria daquela, quando dispde, no preceito contido no
8§ 1° de seu art. 23, que sua normatividade abarca, também, os imOveis
destinados a protecao da seguranca nacional. Nessa medida, os imoveis
sujeitos a administragcdo do Exército devem, quando passiveis de alienagéo,
obedecer aos ditamos do diploma legal posterior.

[...] Dessa forma, é de se reconhecer a relevancia juridica da
fundamentacdo esposada pela agravante, para suspensdo da decisdo
agravada.

Do exposto, DOU PROVIMENTO AO AGRAVO.
E o voto. BENEDITO GONCALVES - Relator.
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. ACAO POPULAR. MEDIDA LIMINAR. ALIENACAO
DE IMOVEL DO EXERCITO. NULIDADE. COMPETENCIA
ADMINISTRATIVA. LEI n®9.636/98. AUTORIZACAO DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA.

[...] Analisando questdo semelhante ao caso posto nos autos, este Tribunal,
através de sua 72 Turma Especializada, se manifestou no sentido de que, se
o procedimento licitatorio ndo reverenciou a disciplina contida na Lei n®
9.636/96, especificamente quanto a prévia autorizacdo do Presidente da
Republica ou de Ministro de Estado, por delegacéo, é de se reconhecer a
nulidade da concorréncia publica destinada a alienagdo de imoével do
Exército.

Foi explicitado no voto do Relator, que a questdo, sendo disciplinada pelas
Leis n® 5.651/70 e 9.636/98, poderia configurar um aparente conflito de
normas, ante a sucessdo de leis no tempo, a gerar um embate de duas
teses juridicas: de um lado, a que entende encontrar-se a primeira das leis
revogada pela dltima; e, do outro, a que sustenta que nao ocorreria 0
fendbmeno juridico da revogacdo em face da natureza de norma especial da
gual se reveste a lei mais antiga. Conclui, ap6s detida andlise dos referidos
dispositivos legais, pela aplicacdo de interpretacdo sistematica, o que
levaria a derrogacéio da Lei 5.651/70, por tratar a Lei n® 9.636/98 da mesma
matéria daquela, quando disp&e, no preceito contido no § 1°, de seu art. 23,
gue sua normatividade abarca, também, os imOveis destinados a protecéo
da seguranca nacional. Nessa medida, os imdveis sujeitos a administracao
do Exército devem, quando passiveis de alienagdo, obedecer aos ditamos
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do diploma legal posterior. Precedente colacionado: AC 200551010134290,
Rel. Juiz Fed. Conv. THEOPHILO MIGUEL, DJU de 26/06/2007.

Recurso provido.
ACORDAO
Vistos e relatados os autos, em que sao partes as acima indicadas:

Acordam os membros da 62 Turma Especializada do Tribunal Regional
Federal da 22 Regido, por unanimidade, em dar provimento ao recurso, na
forma do voto do Relator.

Rio de Janeiro, 03 de marco de 2008 (data do julgamento).165
Os argumentos dos autores das acdes judiciais forram encampados pelas 62
e 72 turmas do TRF/2 que parecem utilizar somente a interpretagcéo sistematica para
dar solucdo a aparente antinomia juridica. As decis6es ndo evidenciaram, a nosso
sentir, a utilizagdo do juizo de adequabilidade das normas possiveis de aplicagdo ao
caso concreto, nem revolveram as caracteristicas singulares da situacdo

judicializada.

Como contraponto, descreve-se na proxima se¢do os argumento favoraveis

a recepgdo, vigéncia e validade da Lei n® 5.651/70.

5.2.4 Argumentos favoraveis a recepcdao, vigéncia e validade da Lei
n®5.651/70

Inicia-se a abordagem, para ser coerente com o método dedutivo adotado
neste trabalho, muito embora ndo tenha as decisGes do STJ se referido ao seguintes
assuntos: o enfoque constitucional sobre as Forcas Armadas, seu regime juridico e
as missbes impostas pela Constituicdo. A referida abordagem tem o escopo de
procurar apreender o papel destas instituicbes e da real importancia delas no Estado
Democratico de Direito Brasileiro. Considera-se ser de curial importancia partir do
exame dos textos constitucionais para se chegar a uma compreensdo mais acurada

da temética da pesquisa.

®*BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Agravo de Instrumento n® 2007.02.01.011555-0.

Agravante: Maria Lacia Marinho Nogueira, Agravado: Unido. Desembargador Federal Benedito
Goncalves, Rio de Janeiro, RJ, 03 de marco de 2008, TRF/2, Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E ?a
utor=MARIA LUCIA MARINHO NOGUEIRA&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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5.2.4.1 Argumentos constitucionais (ndo apresentados nas acdes
judiciais)

O Espirito da Constituicdo podera ser apreendido do seu preambulo que

indica elementos importantes da concepcéo basica da Constituicao:

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a
seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.
(Grifos nossos).*®®

Dando continuidade a ideologia politica da Constituicdo, seu art. 1°
apresenta-nos como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil a
soberania, que identifica o valor a ser preservado, de conteido axiolégico e decisdo
politica:

[...] Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania; (grifos nossos).
A soberania de um estado é o fundamento do préprio conceito de estado e
significa, no dizer de Jose Afonso da Silva, “poder politico supremo e

11167

independente Por outro lado, a soberania € também principio da ordem

econdmica:

[...] Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional. (grifos nossos).
A Constituicdo instituiu os poderes constitucionais do Estado Brasileiro,
consagrando a Teoria da Separagdo dos Poderes, independentes e harmoénicos
entre si. E o poder politico ou estatal. Essa superioridade do poder politico

caracteriza a soberania do Estado, que, segundo José Afonso da Silva, “implica, a

1°BRASIL. Constituicdo (1988). Planalto, Brasilia, DF, 5 out 1988. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 13 jan.
2011.
7S1LVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituicdo. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p.35.
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um tempo, independéncia, em confronto com todos o0s poderes exteriores a
sociedade estatal (soberania externa), e supremacia sobre todos os poderes sociais

interiores & mesma sociedade estatal (soberania interna):'®®

[...] Art. 2° S&0 Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

A Carta magna estatui no art. 3° os objetivos fundamentais da Republica,

entre eles, garantir o desenvolvimento nacional:

[...] Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

[...] Il - garantir o desenvolvimento nacional,
Muito embora ndo haja expressamente na Constituicdo a determinagcdo da
atuacdo das Forcas Armadas na promogao do desenvolvimento nacional, a Lei
Complementar (LC) n? 97/97*®° prevé esta atuacéo subsidiaria das Forcas Armadas

como atividade instrumental para a consecuc¢éo deste objetivo da Republica.

O texto constitucional estabelece as bases do Estado Brasileiro no seu art.
4° que prevé como principios regedores nas relagdes internacionais da Republica: a
independéncia nacional, a defesa da paz, a solucdo pacifica dos conflitos e a
cooperagao entre os povos para o progresso da humanidade. Vejamos o art. 4° da

Constituigao:

[...] Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacfes
internacionais pelos seguintes principios:

| - independéncia nacional;
[...] VI - defesa da paz;
VII - solugéo pacifica dos conflitos;
[...] IX - cooperacéo entre os povos para o progresso da humanidade;
Para a concrecdo desses principios regedores previstos no art. 4° acima
citado, h& indubitavelmente um papel importante das Forcas Armadas na

consecucdo destes principios constitucionais. E de conhecimento de toda a

1688ILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,

.43.

..] Art. 16. Cabe as Forcas Armadas, como atribuicio subsidiaria geral, cooperar com o
desenvolvimento nacional e a defesa civil, na forma determinada pelo Presidente da Republica.
BRASIL, Lei Complementar n® 97/99, de 9 de junho de 1999. Disp&e sobre as normas gerais para a
organizacdo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas, Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp97.htm>. Acesso em: 5 fev. 2011.
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sociedade e notdria a importante participagdo das For¢cas Armadas nas operacdes

de paz em Angola, Timor Leste e, atualmente, no Haiti.

O art. 15 da Lei Complementar n? 97/99,'° que dispde sobre as normas
gerais para a organizagdo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas, atribui

diretamente as Forcas Armadas a participacdo em operagdes de paz.

Por outro lado, deve se destacar que a Constituicdo Federal separou o
capitulo Ill, do Titulo V para instituir as forcas Armadas e tratar de seu regime
juridico. As Instituicdes For¢cas Armadas s@o algumas das poucas Instituicbes que a
Constituicdo Federal cita no seu texto, e separa um capitulo exclusivo para tratar de
sua disciplina juridica, demonstrando ai sua importancia constitucional e institucional

para o Estado Brasileiro. Vejamos a misséo das Forgcas Armadas no seu art.142:

[...] Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sdo instituicdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Péatria,
a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, dalei e da ordem. (grifos nossos).

A Misséo Constitucional atribuida as For¢cas Armadas tem por finalidade
garantir os instrumentos eficazes que possam garantir a soberania — como
fundamento da Republica e da Ordem econ6mica — por meio do qual, se
necessario, em caso de guerra, serdo usadas pelo Presidente da Republica
objetivando a concre¢éo dos fundamentos e principios da republica, a defesa da
Patria, a garantia dos poderes constitucionais — instituidos no art. 2° da
Constituicdo —, a independéncia nacional, a defesa da paz, a solugéo pacifica
dos conflitos, a cooperagéo entre os povos para o progresso da humanidade e
a pacificagao de conflitos, por meio de opera¢des de Garantia da Lei e da Ordem
(GLO).

10 ] Art. 15. O emprego das Forcas Armadas na defesa da Patria e na garantia dos poderes

constitucionais, da lei e da ordem, e na participacdo em operacdes de paz, € de responsabilidade
do Presidente da Republica, que determinard ao Ministro de Estado da Defesa a ativacdo de érgaos
operacionais, observada a seguinte forma de subordinacdo [...] (grifos nossos). BRASIL, Lei
Complementar n® 97/99, de 9 de junho de 1999. Dispde sobre as normas gerais para a organizacio,
0 preparo e o emprego das Forcas Armadas, Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp97.htm>. Acesso em: 5 fev. 2011.
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A ordem juridica, a comecar pela propria Constituicdo, tem a sua existéncia
e perenidade salvaguardada pelas Forgas armadas por imposi¢ao constitucional. A
existéncia do proprio Estado Brasileiro e de sua soberania é o valor constitucional a
ser garantido pelas For¢cas Armadas, em funcéo das atribuigcbes impostas pela Carta

Magna a estas instituicoes.

De outro modo, a LC 97/99, alterada pela LC n® 117/2004 e LC n® 136/2010,
no ambito da legislag@o infraconstitucional, impde as Forcas Armadas atribuicbes
subsidiérias particulares, que s@o acréscimos as atribuicBes institucionais. Nesse
interim, as Forcas Armadas atuardo, concomitantemente com suas missdes basicas
e peculiares atribuidas pela Constituicdo Federal, por meio da atividade de policia
administrativa (quando em opera¢cfes de GLO ou patrulhamento em fronteiras) e,
ainda, contribuicdo com o desenvolvimento nacional, com a defesa civil, participagéo
em campanhas institucionais de utilidade publica ou de interesse social e atribuicdes
como oOrgados de atuacéo direta e indireta da Segurancga Publica, conforme pode ser
verificado nas operagbfes mais recentes no Rio de Janeiro de combate a
criminalidade. Tais atribuicdes subsidiarias ndo se tratam de atividades facultativas
ou acessoOrias, sd0 um novo comissionamento que adiciona novos deveres as

Forcas Armadas.”

Como visto, as Forgas Armadas foi imposto um longo e variado espectro de
atribuicbes e competéncias, tanto constitucionais como infraconstitucionais, de
garantia da mantenca do Estado Democrético, das Instituicdes, da lei e da ordem, e,
em Ultima andlise da prépria sociedade Brasileira, enquanto destinatéria da atuacéo
Estatal e portadora de direitos fundamentais preconizados na Carta da Republica.
Sem sombra de duvida, sdo instituicdes permanentes e regulares que ndo podem
ser extintas ao sabor da vontade do Chefe do Poder Executivo, nem terem seu valor

desprezado, sob pena de afronta ao texto constitucional.

A despeito de a EC n® 23 ter criado o Ministério da Defesa e os Comandos
Militares, n&o foi alterada a importancia do papel constitucional destas corporagdes
militares na defesa da Pétria e da garantia dos poderes constitucionais e da lei e da

ordem, independentemente de ndo serem mais chamadas de ministérios — estes,

'cf. BRASIL, Lei Complementar n® 97/99, de 9 de junho de 1999. Dispde sobre as normas gerais

para a organizacdo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas, Planalto, Brasilia, DF, 2011.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp97.htm>. Acesso em: 5 fev. 2011
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que na verdade, sdo de existéncia transitoria e dependentes da vontade do Chefe do

172

Executivo de cria-los ou extingui-los, por decreto,”’“ segundo motivos de interesse

publico.

O texto constitucional determina: as Forcas Armadas s&o instituicbes

permanentes e regulares sob a autoridade suprema do Presidente da Republica.

Pensa-se ser necessario, para o0 cumprimento dessas atribuicbes
constitucionais, que sejam conferidos os instrumentais legais e administrativos
suficientes para tal fim, sem os quais ndo havera condicbes de, eficientemente,
cumprir a misséo estabelecida pela Carta da Republica, sob pena de a Carta Magna
se tornar uma mera carta de recomendagdes aos 6rgaos e instituicdes de estatura

constitucional.

Reforgando os argumentos que comprovam as hipéteses de pesquisa esta a

Teoria dos Poderes Implicitos que sera vista na proxima secao.

5.2.4.2 A Teoria dos Poderes Implicitos

Parece que se justificaria ser conferida uma maior importéncia as Forgas
Armadas frente as missGes constitucionais que lhes s&o atribuidas como
instrumentais para a defesa da Patria e da garantia da lei e da ordem. Assim, mister
se faz trazer a baila a Teoria dos Poderes Implicitos, para corroborar este
entendimento. Segundo essa teoria, quando a Constituicdo atribui uma missdo a um
orgdo, ela implicitamente estd autorizando a utilizacdo dos meios necesséarios a
execucao daquele fim. Nesse contexto, esta implicita a autorizacdo constitucional de
outorga pelo legislador de maior autonomia as Forcas Armadas para atuar em suas
finalidades constitucionais. A Teoria dos Poderes Implicitos teve sua origem no ano
de 1819, por forca de construgdo jurisprudencial norte-americana, que defende que

além dos poderes expressos no texto constitucional, existem outros poderes

172[ ] Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] VI - dispor, mediante decreto,

sobre: a) organizagdo e funcionamento da administracao federal, quando nao implicar aumento de
despesa nem criagao ou extincdo de 6rgéos publicos. BRASIL, Constituicdo (1988). Planalto, Brasilia,
DF, 2011. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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implicitos, isto é, aqueles que, embora ndo constando expressamente da
Constituicdo, decorrem naturalmente dos poderes nela expressos; sao instrumentais
necessarios a sua efetivacdo.!”® Fernando Machado da Silva Lima comenta esta
teoria como importante instrumento para a efetivagdo das competéncias

constitucionais expressas:

[...] A teoria dos poderes implicitos, significando a existéncia de poderes
além daqueles expressos no texto constitucional, poderes instrumentais,
sem 0s quais seriam tedricos, de impossivel efetivacdo, os poderes
expressos, foi criacdo jurisprudencial norte-americana. A Suprema Corte,
sendo seu Presidente (Chief-Justice) John Marshall, no caso Mc Culloch
contra Maryland, interpretando a Constituicdo norte-americana, concluiu
pela imunidade tributaria da Unido em face dos Estados, bem como pela
existéncia de poderes implicitos, além daqueles expressos no texto
constitucional. O caso Mc Culloch (transcrito o relatério de Marshall in
Américo Lobo — Decisbes Constitucionais de Marshall) decorreu da criagdo
de uma agéncia do Banco dos Estados Unidos no Estado de Maryland. Mc
Culloch, sendo caixa do Banco, negou-se a pagar uma taxa ao Estado de
Maryland. A Constituicdo néo dizia que a Unido poderia criar a agéncia do
Banco, mas tratava-se, conforme demonstrou Marshall, de um poder
implicito, indispensavel para a efetivacdo dos poderes expressos que a
Constituicdo conferira a Unido. E, diz Marshall, “the power to tax involves
the power to destroy”: o poder de tributar permitiria ao Estado impossibilitar
o funcionamento daquela agéncia do Banco dos Estados Unidos, dai
decorrendo a construcdo jurisprudencial da imunidade da Unido em face
dos Estados, e posteriormente, a dos Estados em face da Unido (a
imunidade reciproca, consagrada também em nossas Constituicdes). Se a
Unido tinha competéncia para emitir moeda, superintender o crédito, etc.,
(poderes expressos), teria também, cf. Marshall, os poderes instrumentais
para a efetivacdo dos poderes expressos. A teoria dos poderes implicitos
foi, cf. vimos, consagrada no constitucionalismo brasileiro. 174

Tal teoria teve entrada no STF que reconheceu como legitima a aplica¢do da

Teoria dos Poderes Implicitos no Direito Brasileiro:

[...] A teoria dos poderes implicitos fundamenta o poder hierarquico, em
Direito Administrativo, dele decorre as faculdades implicitas para o superior
de dar ordens, fiscalizar o seu cumprimento, delegar e avocar atribuicoes, e
a de rever os atos dos inferiores, isso no bojo de um 6rgédo administrativo
gue pode integrar o Executivo, Legislativo ou Judiciario. O que a
Constituicdo e a teoria constitucional moderna asseguram € que, sempre
gue o texto constitucional atribui uma determinada missdo a um o6rgao
constitucional, had de se entender que a esse 6rgdo ou instituicdo sao

18Essa teoria foi sistematizada a partir de decisdo da Suprema Corte dos Estados Unidos. [...]
Afirmou o juiz Marshall: ‘It is not denied, that the powers given to the government imply the ordinary
means of execution.” Cf. <http://eca.state.gov/education/engteaching/pubs/AmLnC/br10.htm>.
CAMPOS, Ricardo Ribeiro. Legitimidade do Ministério Publico para defesa de interesses individuais
homogéneos: sua compreensdo a partir da teoria dos poderes implicitos e da interpretacao
sistematica da Constituicdo. Revista de Direito Constitucional e Internacional: Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo: RT, v.13, n.50, jan./ mar. 2005.

174LIMA, Fernando Machado da Silva. Competéncia da Unido. Fernando Machado da Silva: textos
Juridicos. Disponivel em: <http://www.profpito.com/competenciadauniao.html> Acesso em: 11 jan.
2011.
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igualmente outorgados 0s meios e instrumentos necessarios ao
desempenho dessa misséo. Esse €, em sintese, o significado da teoria dos
poderes implicitos, magistralmente sintetizada entre n6s por Pinto Ferreira
em seus Comentarios a Constituicao Brasileira, vol. Il, p. 132: “As
Constituicbes nela procedem a enumeracfes exaustivas das faculdades
atribuidas aos poderes dos proprios Estados. Elas apenas enunciam os
lineamentos gerais das disposicdes legislativas e dos poderes, pois
normalmente cabe a cada 6rgdo da soberania nacional o direito ao uso dos
meios necessarios a consecucédo dos seus fins. Sao os chamados poderes
implicitos™.*"

Da mesma forma, a Teoria dos Poderes Implicitos foi citada pelo Min. Celso
de Mello reconhecendo competéncia implicita ao Tribunal de Contas da Unido —

instituicdo criada pela Constituicio — decorrente do previsto no art. 71 da

1, também acolhendo no Direito Brasileiro tal Teoria:

Constituicdo Federa
[...] a atribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como
enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supde que se lhe
reconheca, ainda que por implicitude, a titularidade de meios destinados a
viabilizar a adocdo de medidas cautelares vocacionadas a conferir real
efetividade as suas deliberacBes finais, permitindo, assim, que se
neutralizem situagcbes de lesividade, atual ou iminente, ao erario publico.
Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a
formulacdo que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina,
construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre
caso McCulloch v. Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia
expressa a determinado 6rgao estatal importa em deferimento implicito, a
esse mesmo 0Orgdo, dos meios necessarios a integral realizagcdo dos fins
que |he foram atribuidos. (...) E por isso que entendo revestir-se de integral
legitimidade constitucional a atribuicdo de indole cautelar, que, reconhecida
com apoio na teoria dos poderes implicitos, permite, ao Tribunal de Contas
da Unido, adotar as medidas necessarias ao fiel cumprimento de suas
funcgdes institucionais e ao pleno exercicio das competéncias que |he foram
outorgadas, diretamente, pela prépria Constituicio da Republica.'’’

Portanto, a Teoria dos Poderes Implicitos, no contexto da questéo juridica
objeto deste trabalho, esta a legitimar a autorizag@o constitucional de outorga pelo
legislador de maior autonomia as Forgcas Armadas para atuar em suas funcdes
institucionais e no pleno exercicio de suas competéncias previstas de forma direta
pela Constituicdo. Nao ha como desconsiderar, como vimos, a consideravel

guantidade de competéncias e atribuicbes que a Carta Magna impde as

®BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Inquérito 1968-2/DF. Voto Min. Joaquim Barbosa. STF,
Brasilia, DF, 2011. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/noticias/imprensa/VotoBarbosalnq1968.pdf >.
Acesso em: 18 fev. 2011.

78] Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete [...]. BRASIL, Constituicdo (1988). Planalto, Brasilia,
DF. 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.
Acesso em: 13 jan. 2011.

Y"BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Voto Min. Celso de Mello no julgamento do MS 24.510. Rel.
Min. Ellen Gracie, Brasilia, DF, 19 nov. 2003. STF (Plenario), Brasilia, 2003. Disponivel em:
<http:/Mmww.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBD.asp?item=860>. Aceso em: 18 fev. 2011.
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Corporagbes Militares Federais. Por outro lado, se negada essa parcela de
autonomia administrativa as Forcas Armadas, o texto constitucional previsto no art.
142 se tornaria inexequivel e sem eficacia. Por isso, na interpretacdo das normas
constitucionais deve-se buscar sempre o sentido que Ihe atribua maior efetividade.
Deve prevalecer a interpretacdo que proporcione a Constituicdo a maxima produgao
de efeitos. Como afirmou Jorge Miranda: “interpretar a Constituicdo € ainda realizar

a Constituicdo”.'”®

5.2.4.3 Da autonomia administrativa das Forcas Armadas

Outro ponto a legitimar a atuagéo das Forgas Armadas na propria gestdo do
patriménio imobiliario € o argumento que defende a necessidade de outorga legal de
parcela consideravel de autonomia a determinadas instituicbes para o cumprimento
integral das suas competéncias constitucionais e legais. Sob este enfoque,
discorrendo sobre a Administracdo Publica e a importancia da descentralizacédo
administrativa em sentido material bem como da autonomia, Alexandre Santos de

Aragéo preleciona que:

[...] Em todo o mundo, podemos constatar que a Administracdo Publica
caminha para a descentralizagdo em sentido material, sendo irrelevante a
sua caracterizacdo formal/tradicional, vista acima. O que importa é que a
determinados centros de competéncia seja conferida consideravel
autonomia de atuacédo, independentemente de eles serem constituidos ou
nao como pessoas juridicas. (...) Ha entidades descentralizadas, dotadas de
personalidade juridica, as quais a lei confere uma autonomia tao diminuta
qgue, na pratica, muito se assemelham aos 6rgéos internos subordinados
hierarquicamente a Administracdo central. O contrario também se verifica:
existem Orgdos internos aos quais sdo atribuidas tdo significativas
atribuicdbes autbnomas, as vezes acompanhadas de garantias de
permanéncia para seus titulares, o que faz com que propiciem uma
descentralizacao efetiva bem su&aerior aquela das pessoas juridicas apenas
formalmente descentralizadas.’

Alexandre Santos de Aragdo cita os autores Vital Moreira e Ramon
Fernandes, 0s quais apresentam o0 conceito e a extensdo da autonomia

administrativa como instrumentos importantes para a atuacdo dos o6rgaos e

178MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996. Tomo Il,

. 260.
EJ79ARAGAO, Alexandre Santos de. Descentralizagdo Administrativa - Sua Evolugéo face as Reformas
a Constituicdo de 1988 1. Belo Horizonte, n. 11, ano 3 Janeiro 2003. p. 3. Disponivel em:
<http:/Mmww.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=12602>. Acesso em: 10
ago. 2009.
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entidades, com a finalidade de cumprimento de suas atribuicdes constitucionais e

legais, com vistas ao interesse publico:

[...] Vital Moreira afirma que "autonomia designa genericamente o espaco de
liberdade de conduta de um ente face a outro. Concretamente no ambito
das pessoas colectivas publicas ela exprime a liberdade dos entes infra-
estaduais face ao Estado, ou seja, a "relativa independéncia em relagao ao
poder central". Conforme os diversos campos em que essa liberdade de
conduta pode manifestar-se, assim se pode falar em autonomia
regulamentar, autonomia administrativa (stricto sensu), autonomia
patrimonial e financeira etc. Neste sentido, a autonomia € uma questdo de
grau: pode ir de quase nada até a independéncia quase total. Nuns casos
pode consistir sendo na mera autonomia juridica (existéncia de
personalidade juridica), sem nenhuma liberdade de accao; noutros casos
pode ir até a mais ampla liberdade de decisdo dentro da esfera de acgéo
gue |he seja confiada ("administracdo independente”). T. Ramoén Fernandes
assevera que a histéria prova que o conceito de autonomia alude a um certo
poder de autonormacdo e, por extensdo, de auto-governo, que existe e se
reconhece para a melhor satisfagdo de um circulo especifico e concreto de
necessidades que a justificam em razdo de sua propria singularidade e que,
ao mesmo tempo, contribuem para precisar seus limites. [...] Os 6rgdos
autdbnomos, dotados de independéncia frente aos demais Orgdos da
Administracdo, constituem “figura juridica inovatéria, na qual a forma
juridico-organizatoria do instituto publico ndo esconde a especificidade e a
singularidade juridica estrutural". Pelos seus tragos, ndo estamos perante
descentralizacao ficticia, mas sim perante manifestacdes de administracao
independente e de descentralizacao, visto que se verificam ai os respectivos
requisitos: a persecucdo de certas tarefas publicas mediante instancias
dotadas de uma verdadeira margem de livre administracdo ndo suscetivel
de ser controlada pelo Governo. [...] A criacdo de 6rgdo descentralizado
acarreta inexoravelmente a retirada de parte do poder da Administracao
central em favor do 6rgao autbnomo. Cumpre ainda assinalar que, para que
estes o6rgdos tenham efetivamente autonomia, descentralizando-se em
relacdo a Administracdo central, devem ter a capacidade de manifestacao
da vontade imputavel ao Estado.'®

Cabe ressaltar que o Poder Legislativo ao editar a Lei n® 5.651/70 e a Lei n®
5.658/70 entendeu ser necessério para o0 interesse publico conferir parcela
significativa de autonomia administrativa aos entdo Ministérios Militares para
administrar seus imoveis, inclusive, para alienar aqueles que ndo mais tivessem
importancia estratégica para as For¢cas Armadas. Tal autonomia foi conferida,
provavelmente, em virtude das caracteristicas especiais desses 6rgdos militares,

notadamente pelo status constitucional.

Deu-se a referida parcela de autonomia também como uma forma de se

conferir os instrumentos necessarios ao cumprimento das missdes constitucionais de

¥9ARAGAO, Alexandre Santos de. Descentralizacio Administrativa - Sua Evolucdo face as Reformas

a Constituicdo de 1988. Belo Horizonte, n. 11, ano 3 Janeiro 2003. p. 4-7. Disponivel em:
<http:/Mmww.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=12602>. Acesso em: 10
ago. 2009.
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defesa dos poderes constituidos, da lei e da ordem e, principalmente, da seguranca
nacional, sem a qual poderia inviabilizar estes objetivos, pondo em risco os bens
juridicos protegidos pela Constituicdo. Ter Forgas Armadas fortes e com boa parcela
de autonomia € uma caracteristica de paises com doutrina de defesa nacional

atualizada e eficaz.

Destacamos que a consequéncia da anulagdo das aliena¢des de iméveis
realizadas pelo Comando do Exército, se efetivadas pelo Poder Judiciario, seria a
desconstituicdo dos atos administrativos de autorizagdo de alienagdo do
Comandante do Exército e de seus respectivos contratos. Levaria a um cenério de
incerteza juridica aos contratantes que adquiriram 0s imdveis alienados pela

Administracéo militar.

5.2.4.4 Principio da seguranca juridica (protecéo a confianca)

Neste ponto, adentra-se na questdo atinente ao principio constitucional da
seguranga juridica. Foi verificado que esta temética também néo foi objeto dos
argumentos que permearam as acgdes judiciais, nem pelas partes, nem pelo STJ.
Todavia, foi verificado que memoriais entregues pela Advocacia da Unido e
Comando do Exército aos Ministros que compunham a 22 Turma abordaram a
qguestdo sob o prisma das consequéncias que poderiam advir com a anulagcéo das
alienacdes realizadas pelo Comando do Exército.’®* Por isso achamos importante
trazer a pesquisa a abordagem deste principio que, com certeza, pode ter sido
levado em consideracdo, muito embora néo citado expressamente nas decisdes do

STJ.

José dos Santos Carvalho Filho ensina que hé distingdo entre o principio da
seguranca juridica e o da protegéo a confianca:

[...] a estabilizacdo de certas situacdes juridicas principalmente em virtude
do transcurso do tempo e da boa-fé distinguem o principio da seguranca
juridica e da protecdo a confianca. Pelo primeiro, confere-se relevo ao
aspecto objetivo do conceito, indicando a inafastabilidade da estabilizacao
juridica; pelo segundo, o realce incide sobre o aspecto subjetivo, e neste se
sublinha o sentimento do individuo em relagdo aos atos, inclusive e

1BIBRASIL. 22 ASSESSORIA DO GABINETE DO COMANDANTE DO EXERCITO. Memorial s/n®. A
competéncia do Comando do Exército para alienar imoéveis. Brasilia, DF, 2010.
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principalmente do Estado, dotados de presungdo de legitimidade e com a
aparéncia de legalidade.'®

Almiro do Couto e Silva, citando J.J. Canotilho, considera estes principios

como formadores do Estado de Direito:

[...] Por isso, desde cedo se consideravam os principios da seguranca
juridica e da protecéo a confiangca como elementos constitutivos do Estado
de Direito. [...] Estes dois principios — seguranca juridica e protecao da
confiangca — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores
considerarem o principio da protecédo de confianga como um subprincipio ou
como uma dimens&o especifica da seguranca juridica.’®

O professor Almiro do Couto e Silva, ao analisar o art. 54 da Lei n® 9.784/99

8 nos d& um norte para a correta interpretacdo e aplicacdo daquele preceito,

considerando o principio da seguranca juridica como um valor constitucional:

[...] a seguranca juridica € um valor constitucional que se qualifica como
subprincipio maior do Estado de Direito, ao lado e no mesmo nivel
hierarquico do outro subprincipio do Estado de Direito, que é o da
legalidade. Seguranca juridica e legalidade sdo sabidamente, os dois pilares
de sustentacdo do Estado de Direito.

Justen Filho, citando Maurer, preleciona que a retirada de atos e contratos
administrativos do mundo juridico deve ser valorada sob o ponto de vista dos
principios da legalidade e da protecéo a confianga:

[...] O problema da retirada dos atos administrativos que conferem um
beneficio € dominado por dois principios antagbnicos. O principio da
submissdo da Administracdo ao Direito [...] A esse principio se opde —
aquele da protecdo da confianga, o qual exige que se tenha em conta a
confianca [...] do beneficiario quanto a estabilidade do ato administrativo
emitido pela autoridade administrativa e, por isso, que seja mantido o ato
administrativo ilegal [...] Em qualquer hipétese, a retirada ndo pode ser
apreciada do exclusivo ponto de vista da ileqalidade, mas devera sé-lo
também sob o angulo da protecéo da confianca.'®

182CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 19. Ed. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2008, p. 29.

183CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicéo, 3. ed. Coimbra: Almedina,
2000, p. 256. Apud SILVA, Almiro do Couto e. O Principio da Seguranca Juridica (protecdo a
confianca) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administracdo Publica de anular seus proprios
atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do processo administrativo da Unido (Lei
n® 9.784/99). Revista Eletronica de Direito do Estado. Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia,
n® 2, abril/maio/junho de 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 13
fev. 2011.

¥ BRASIL, Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 199. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo  Pdblica Federal. Planalto, Brasilia, DF 11 mar. 2011. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9784.htm>. Acesso em: 14 mar. 2011.

183JUSTEN Filho, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 13. ed, Sdo
Paulo: Dialética, 2009. p. 713.
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O professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto observa a seguranga juridica
como megaprincipio do Direito, a ensejar o minimo necessério de seguranga para a

existéncia da propria sociedade:

[...] Ainda que o homem possa viver sob injusticas, como as tem suportado
imemorialmente, o certo é que, para a propria existéncia da sociedade e
como condicdo para que qualquer uma logre o progresso, sera sempre
necessario um minimo de seguranca institucional. Como se observa, a
seguranca juridica é um megaprincipio do Direito, o cimento das
civilizacbes, que, entre outras coisas importantes derivacdes relevantes
para o Direito Administrativo, informa particularmente o principio da
confianca legitima, o instituto da presuncdo de boa-fé objetiva, o principio
da coeréncia administrativa, o instituto da presuncédo de validade dos atos
do Poder Publico e a teoria da evidéncia [...] ** (grifos do autor).

A Seguranca é um valor de grande importancia no Estado de Direito. No
dizer de Margal Justen Filho “A existéncia do Estado envolve a eliminagdo da
inseguranca e da incerteza™®. O Ordenamento juridico tem a funcéo de estabelecer
a previsibilidade das agbes estatais, reduzindo as incertezas na vida social e
também na atividade juridica do Estado. Diante deste postulado o particular podera

confiar de que o Poder Pablico ndo tomard medidas proscritas pela ordem juridica.

As anulagbes das alienacdes realizadas pelo Comando do Exército, com
base em suposta revogacgédo da Lei n® 5.651/70, se efetivadas pelo Poder Judiciario,
levariam & desconstituicdo dos atos administrativos de autorizacdo de aliena¢éo do
Comandante do Exército e de seus respectivos contratos. Tal quadro levaria a
consequéncias devastadoras para o0 integral cumprimento das missdes
constitucionais da Forca terrestre. Criaria um cenario de inseguranca juridica para
aqueles que contrataram com a Administracdo Militar, bem como o descrédito de
uma instituicdo secular, que nos ultimos tempos, juntamente com as demais Forgas,

goza do maior grau de confianca do povo brasileiro. %

¥ \MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2009, p. 84.

187 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 1272.
188« ] Quisemos saber ainda qual é o grau de confianca do brasileiro nas instituicdes: 69,8%
disserem confiar sempre ou na maior parte das vezes nas For¢cas Armadas; 49,8%, na imprensa;
40,1%, no governo; 37,8%, na Justica; 37,5, na Policia; 36,0%, no Servico Publico; e no Congresso
Nacional, 9,3%. Pesquisa da Confederacdo Nacional do transporte. [...] a série de pesquisas
CNT/Sensus traca um panorama da satisfacédo do cidaddo com as acdes de governo, as expectativas
de mudanca e a opinido em temas especificos, que estejam em debate na ocasido”. (grifos nossos).
CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE. Pesquisa sobre o grau de confianca do brasileiro
nas instituicdes. Brasilia, DF, 2011. Disponivel em: <http://www.cnt.org.br/Paginas/Pesquisas.aspx>.
Acesso em: 20 fev. 2011.
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No proximo titulo iniciam-se as argumentacdes sobre a segunda hipotese
deste trabalho que afirma que tem o Comandante do Exército status de Ministro de

Estado.

5.2.4.5 Comandante do Exército X Ministro do Exército

Mostrando-se vigente e eficaz a Lei 5.651/70, poder-se-ia questionar ainda a

atual denominacdo de Comandante do Exército, em substituicdo a antiga

denominacao de Ministro do Exército, existente na Lei.

De acordo com o previsto nos arts. 19 e 20 da Lei Complementar n°® 97/99
(com a redacdo dada pela Lei Complementar n® 117/04) houve apenas uma
mudanca de denominagdo do Ministério do Exército, que passou a se chamar
Comando do Exército, mantendo-se, evidentemente, o status quo do Comandante
da Forca Terrestre no mesmo nivel de Ministro de Estado, até mesmo porque a
Constituicdo Federal no inciso XllI, do art. 84 e a LC n® 97/99 subordinam tais
comandantes diretamente ao Presidente da Republica, subordinacéo tipica de

Ministro de Estado. Vejamos o art. 19 da Lei Complementar n® 99/97:

[...] Art. 19. Até que se proceda a revisdo dos atos normativos pertinentes,
as referéncias legais a Ministério ou a Ministro de Estado da Marinha, do
Exército e da Aeronautica passam a ser entendidas como a Comando ou a
Comandante dessas Forgas, respectivamente, desde que nao colidam com
atribuicdes do Ministério ou Ministro de Estado da Defesa.

A Emenda Constitucional n2 23 nitidamente mantém a posicdo dos
Comandantes das Forgcas Armadas com status de Ministro de Estado, pois, como
estes, eles também sdo nomeados diretamente pelo Presidente da Republica,

|190

integram o Conselho de Defesa Naciona e respondem juntamente com o

Presidente e o Vice-Presidente perante a instancia especial do Senado Federal

¥9BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda Constitucional n? 23, de 2 de setembro de 1999. Altera os

arts. 12, 52, 84, 91, 102 e 105 da Constituicao Federal (Criacdo do Ministério da Defesa). Planalto,
Brasilia, DF, 2011. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc23.htm>. Acesso em: 16
mar. 2011.

%Art. 91. O Conselho de Defesa Nacional é 6rgdo de consulta do Presidente da Republica nos
assuntos relacionados com a soberania nacional e a defesa do Estado democratico, e dele participam
como membros natos: [...] VIl - os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 23, de 1999). BRASIL, Constituicdo (1988). Planalto, Brasilia, DF,
2011. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.
Acesso em: 13 jan. 2011.
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pelos crimes de responsabilidade que eventualmente praticarem em conexdo com
aqueles’™, e no Supremo Tribunal Federal, pelos crimes comuns e de
responsabilidadelgz. A Emenda Constitucional n® 23, muito embora tenha alterado a
designacdo de Ministro para Comandante do Exército, ndo retirou o férum por
prerrogativa de fungéo no Senado Federal estendido aos ocupantes destes cargos,
nos casos de cometimento de crimes de responsabilidade conexos com o presidente
e com o Vice-Presidente da Republica, mantendo o status de Ministro dessas
autoridades estabelecido pelo Poder Constituinte Originario. A interpretacdo

constitucional, nesse caso, deve ser da constituicdo pela propria constitui¢ao.

Corroborando estas proposicdes, a prépria LC n® 97/99, em seu art. 4°, ndo
deixa duvidas quanto a atribuicdo e competéncia administrativa de cada
Comandante de Forga, no sentido de gerir os assuntos administrativos e cotidianos

de sua Corporacéo:

[...] Art. 49 - A Marinha, o Exército e a Aeronautica dispdem, singularmente,
de um Comandante, nomeado pelo Presidente da Republica, ouvido o
Ministro de Estado da Defesa, o qual, no ambito de suas atribuigdes,
exercera a direcdo e a gestdo da respectiva Forga.(grifos nossos)

E, pois, inequivoco que a atribuicdo de dirigir e gerir o Exército Brasileiro é
do seu Comandante, e que entre as suas atribuicdes de gestao esta a administracéo
patrimonial, no sentido de que o patriménio imobiliario possa servir aos interesses

administrativos e operacionais da Forca Armada a que estiver destinado.

IArt. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...] | - processar e julgar o Presidente e o

Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natureza conexos com
aqueles; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 23, de 02/09/99). (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 23, de 1999). BRASIL, Constituicdo (1988). Planalto, Brasilia, DF, 05 out. 1988.
Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%eC3%A7ao.htm>. Acesso
em: 13 jan. 2011.

192Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituic&o,
cabendo-lhe: [...] ¢) nas infragc6es penais comuns e nos crimes de responsabilidade, os Ministros de
Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica, ressalvado o disposto no art.
52, I, os membros dos Tribunais Superiores, os do Tribunal de Contas da Unido e os chefes de
missdo diplomética de carater permanente;(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 23, de
1999). (Incluido pela Emenda Constitucional n® 23, de 1999). BRASIL, Constituicdo (1988). Planalto,
Brasilia, DF, 2011. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 13 jan.
2011.
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Cabe nesse momento destacar que, de acordo com a alinea “j,” do inciso
XVII, do art. 27 da Lei n® 10.623/2003'%® (que trata da organizag&o da Presidéncia da
Republica e Ministérios), foi transferida a administracao patrimonial dos bens iméveis
da Unido do Ministério da Fazenda (art. 23, § 2° da Lei n° 9.636/98) para o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG). Tal diploma legal foi
regulamentado pelo art. 38 do Decreto n® 6.081/2007, competindo a SPU (6rgéo

executivo do MPOG) a administragéo patrimonial dos iméveis da Uni&o.***

Mesmo diante da legislacdo citada acima o préprio MPOG, por meio do
PARECER/CONJUR/AP/ n® 0133-5.2.3/2005 — Processo n® 04905.001790/2003-69,
de 11 de marco de 2005, da Coordenadora-Geral Juridica de Patriménio do
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestd0,'® conclui: “Assim, o entendimento
desta Consultoria € no sentido de que o Comando do Exército possui competéncia
para alienar o imovel, devendo apenas comunicar o ato a SPU, nos temos do
disposto no art. 3°, da Lei n® 5.651/70".

A vigéncia da Lei 5.651/70 ja foi enfrentada outras vezes, tendo recebido
parecer positivo no sentido de sua vigéncia de varios 6rgdos de consultoria juridica,
como se depreende do Memorando n® 1501/SPU, de 19 de outubro de 1999, do

Coordenador-Geral de Legislagédo Aplicada da SPU, nos seguintes termos:

[...] Tratando-se de bem jurisdicionado ao Ministério da Defesa, as
providéncias que se referem nos itens anteriores deverao ser ultimadas pelo
orgdo ao qual encontra-se afetado o bem, uma vez que disp8e o 6rgdo da
necessaria autonomia administrativa, facultando-se-lhe, inclusive, a

19BRASIL. Lei n? 10.683, de 28 de maio de 2003, Dispde sobre a organizacio da Presidéncia da

Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2003. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.683.htm>. Acesso em: 16 mar. 2011.

19% ] Art.38. A Secretaria do Patriménio da Unido compete: | - administrar o patriménio imobiliario da
Unido e zelar por sua conservacao; [...] lll - lavrar, com forca de escritura publica, os contratos de
aquisicao, alienacdo, locacdo, arrendamento, aforamento, cessdo e demais atos relativos a imoveis
da Unido e providenciar os registros e as averbagdes junto aos cartoérios competentes; [...] IX -
promover a alienagdo dos imdlveis da Unido nao utilizados em servico publico, segundo regime
estabelecido na legislacdo vigente”. BRASIL, Decreto n® 6.081, de 12 de abril de 2007. Aprova a
Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Funcfes Gratificadas
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e da outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF,
2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6081.htm>.
Acesso em: 5 fev. 2011.

1%BRASIL. COORDENADORIA-GERAL JURIDICA DE PATRIMONIO DO MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO ORCAMENTO E GESTAO. Parecer PARECER/CONJUR/AP/ n® 0133 - 5.2.3/2005
— Processo n? 04905.001790/2003-69, de 11 de marco de 2005 — SPU. Competéncia para a prética
do ato. Lei n® 5.651/70. Advogada da Unido: Ana Paula Passos Severo — Coordenadora-Geral
Juridica de Patrimoénio. MPOG, Brasilia, DF, 2005. Disponivel em: <
http://sisjur.planejamento.gov.br/default.aspx>. Acesso em: 26 abr. 2011.
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alienacdo de imoveis sob sua jurisdicdo em conformidade com o que dispde
a Lei 5.651, de 11 de dezembro de 1970.%%

A Procuradoria da Fazenda Nacional — 6rgdo competente até o ano de

2009 para representacdo extrajudicial da Unido para firmar os contratos de

alienacdo e verificar a legalidade do processo licitatorio — ' emitiu

parecer/PFN/RJ/ n° 429/05, nos autos do processo n°® 04967-013200/2005-88, nos

seguintes termos:

[...] A autorizac&o legal para tal alienacéo pelo COMANDO DO EXERCITO
decorre do disposto na Lei n® 5.651, de 11 de dezembro de 1970, a
autorizacdo administrativa foi expressa pela Portaria n® 657, de 134 de
novembro de 2002, do Exmo Sr. Comandante do Exército, publicada no
DOU de 20 de Novembro de 2002 [...] que as Leis 5.651/70 e 5.658/71 que
autorizam as alienac¢des dos iméveis da Unido sob a jurisdicdo dos atuais
COMANDOS DO EXERCITO, MARINHA E AERONAUTICA e ndo mais
utilizados nas atividades de tais Armas, sao assim consideradas especiais
em relagcdo aos dispositivos da Lei 9.636/98 restando assim inalterados
seus preceitos, inclusive quanto a autorizacdo superior, mediante Portaria
do Comandante de cada Arma, para alienacdo dos iméveis.**®

O Tribunal de Contas da Unido, no referido Processo TC 013.965/2005-2,
também se manifestou reconhecendo recepcéo e vigéncia da Lei n® 5.651/70, como
se vé da fundamentacdo da Instrucdo Inicial — Proposta de Mérito (Instrugédo
Técnica) —, que foi aprovada em Sessdo Extraordinaria de 7 de marco de 2006,
inserido na Ata n® 6/2006, e do Acordado n® 404/2006 — TCU, proferido nos autos do

processo de Representacéo instaurada contra o Comando Militar do Leste:

[...] Diante disso, da andlise dos dispositivos legais mencionados, temos a
ponderar o que segue:

*BRASIL. SECRETARIA DO PATRIMONIO DA UNIAO. Memorando n® 1501/SPU, de 19 de outubro
de 1999, do Coordenador-Geral de Legislacdo Aplicada. Implantacdo de linha de transmissdo de
energia elétrica sobre imovel de dominio da Unido.Coordenador-Geral de Legislacdo Aplicada:
Augusto Silveira de Almeida Junior. SPU, Brasilia, DF, out. 1999.

1974 ] Logo ndo estando mais sob a competéncia do Ministério da Fazenda a matéria referente a
administracdo patrimonial da Unido, ficam prejudicadas as competéncias da PGFN [Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional] relacionadas a citada matéria, uma vez que elas ndo estdo mais em
consonancia com o art. n® 131 da Constituicio Federal e com a Lei Complementar n® 73/93, conforme
entendimento ja consagrado nesta Consultoria-Geral da Unido, por meio da NOTA
DECOR/CGU/AGU n® 313/2008 — PCN e dos despachos do Consultor-Geral da Uni&o n°s 434/2007 e
265/2008. Pelo exposto, estou de acordo com o entendimento consubstanciado na NOTA
DECOR/CGU/AGU n° 018/2009-PCN”. BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO-CONSULTORIA-
Geral da Unido. Despacho do Coordenador-Geral/DECOR, de 16 fev. 2009. Processo n°
00400.009399/2008-47. Advogado da Unido: Sérgio Eduardo de Freitas Tapety. AGU, Brasilia, DF,
16 fev. 2009, aprovado pelo Despacho do Consultor-Geral da Unido n® 239/2009, de 20 de fevereiro
de 2009, Consultor-Geral da Unido: Ronaldo Jorge Araujo Vieira Junior. AGU, Brasilia, DF, 20 fev.
2009.

1%¥BRASIL. PROCURADORIA DA FAZENDA NACIONAL NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.
Parecer/PFN/RJ n2 429/05, de 25 nov. 2005. Processo n® 04967-013200/2005-88. Procurador da
Fazenda Nacional: Antonio Carlos Ferreira da Costa. PFN/RJ, Rio de Janeiro, RJ, 25 nov. 2005.
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a) a nosso ver, a contestada Lei n® 5.651/70 foi recepcionada pela
Constituicdo, uma vez que com ela é compativel;

b) a referida Lei, ao regular especificamente a alienacao de bens imoveis
sob a jurisdicdo do Exército, concedeu autorizacdo ao entdo Ministério do
Exército (atual Comando do Exército) para aliena-los, desde que atendidas
as exigéncias ali estabelecidas, quais sejam: o imo6vel ndo atender mais as
necessidades do Exército; aprovacdo expressa do Ministro (atualmente
Comandante) do Exército; observancia das normas licitatérias; incorporacao
do produto da operagdo ao Fundo do Exército e contabilizacdo em
separado; emprego do produto somente na construgéo e aquisicdo de bens
imoveis, bem como na compra de equipamentos, consoante plano de
aplicacdo previamente aprovado pelo Presidente da Republica;
comunicacéo das alienacdes e aquisicdes de bens imoveis ao 6rgdo proprio
responsavel pelo patriménio da Unido (Secretaria de Patriménio da Unido);

c) ao atribuir a lei tal prerrogativa ao Exército, parece-nos que o referido
orgdo fica assim dispensado do cumprimento das exigéncias insertas no art.
23 da Lei 9.636/98, em razdo do critério da especialidade (a lei especial
prevalece sobre a lei geral);

d) ao contrario do que entendeu o denunciante, a referéncia legal a “Ministro
do Exército” (art. 1°, § 1°, da lei 5.651/70) néo parece exigir a aprovacéo do
“Ministro da Defesa” para a realizacdo da operagdo imobiliaria, tendo em
vista que a Lei complementar n® 97/99, em seu art. 19, aduz que “as
referéncias legais a Ministério ou Ministro de Estado da Marinha, Exército e
Aeronautica passam a ser entendidas como Comando ou Comandante
dessas Forcas, respectivamente, desde que nao colidam com atribuigdes do
Ministério ou Ministro de Estado da Defesa”;e) os elementos dos autos ndo
dao noticia de descumprimento das normas pertinentes as aliena¢des sob
comento, especialmente no que tange a observancia do devido
procedimento licitatério, na modalidade concorréncia.

ACORDAO N° 404/2006 — TCU — 22 CAMARA

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Extraordinaria da 22 Camara, em 7/3/2006, ACORDAM, por unanimidade,
com fundamento nos artigos 1°, inciso Il, e 43, inciso |, da Lei 8.443/92 c/c
os artigos 1°, inciso XXVI; 17, inciso 1V; 143, inciso Ill; 234, § 2°, 22 parte; e
250, inciso Il, todos do Regimento Interno, em conhecer da presente
representacdo, para, no mérito, considera-la improcedente, bem como
determinar o seu arquivamento, sem prejuizo de se efetivar a(s)
recomendacdo(bes) e/ou determinacao(des) propostas, de acordo com 0s
pareceres emitidos nos autos, devendo-se dar ciéncia ao(s)
representante(s).**

O Advogado-Geral da Unido, em 20 de outubro de 2009, em despacho
referente ao processo n° 00402.000033/2007-10, pacificou, no ambito da
Administragdo Publica Federal, o entendimento acerca da vigéncia da Lei n®

5.651/70 aprovando, nos termos do despacho do Consultor-Geral da Unido n°

19BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Administrativo. Processo n® TC-013965/2005-2.

Interessado: Comando Militar do Leste.Secdo de Protocolo e Arquivo do TCU. Relator: Ministro
Benjamin  Zymler. Brasilia, DF, 07 jun. 2006. TCU, Brasilia, 2011. Disponivel
em:<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/806582.PDF>. Acesso em: 15 mar. 2011.
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1.910/2009, a Nota DECOR/CGU/AGU n® 245/2007 — PCN, de 27 de julho de 2007,

que concluiu pela vigéncia da Lei n® 5.651/70, in verbis:

[...] Face ao exposto, opina-se pela vigéncia da Lei n® 5.651, de 11 de
dezembro de 1970.[...] entende-se que havendo delegacdo do Comandante
do Exército para alienar determinados bens imoéveis inserviveis o
delegatério podera utilizar as espécies de alienacdo permitidas no art. 1° da
Lei n® 5.651/70, quais sejam, venda e permuta. Com base no mesmo
dispositivo, conclui-se ainda que é possivel a conjugacdo dos critérios de
‘obras de contrapartida’ (permuta) e ‘maior torna em pectnia’ (venda).?*

Por fim, mais recentemente, o Despacho do Consultor-Geral da Unido n°
0192/2011, de 23 de margo de 2011, aprovado pelo Advogado-Geral da Unido em
28 de margo de 2011, ratificou o entendimento acima, estendo a autonomia do
Comando do Exército para atos de gestdo do patrimdnio imobiliario permitindo a

exploragdo econdmica de tais bens publicos, por meio de arrendamento:

[...] O Parecer DECOR n. 010/2011 entendeu pela desnecessidade de
intervencdo da Secretaria de Patrim6nio da Unido, forte no argumento da
especialidade das normas que atribuiam competéncia as Forcas Armadas.
As Forcas Armadas poderiam alienar e arrendar os bens iméveis sob sua
administracdo com fundamento nas leis 5.65111970 e 5.658171, Dec-Lei n®
1.310174 e Dec. n% 77.095176. Estas de natureza especial face & Lei n®
9.636/98 que trata da alienacéo de bens da Uniéo.

A Lei n. 9.636/98 - norma geral - nao teria revogado as disposicdes legais
gue autorizam as Forcas Armadas a alienar e arrendar os bens sob sua
administracdo. Prevaleceu o critério da especialidade no trato da matéria
(Art. 2°, § 2° da Lei de Introdug&o ao Caédigo Civil-Dec-Lei n® 4.567/42).

CONCLUI-SE que os Imoveis Administrados pelas Forcas Armadas - em
virtude da sua relevancia para defesa nacional ndo estariam sujeitos as
regras gerais da Lei n. 9.636/98. A Forca responsavel pela Administracédo do
bem imével podera arrenda-lo ou aliena-lo sem intervencdo da SPU.
2% (grifos nossos)

Diante dos despachos do Advogado-Geral da Unido aprovando

entendimento acima transcrito, ficam os 06Orgdos envolvidos vinculados ao

20BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Consultoria-Geral da Unido. Despacho s/n® do
Advogado-Geral da Unido, de 20 out. 2009 que aprova a Nota DECOR/CGU/AGU n°® 245/2007 —
PCN, de 19 jul. 2007, Processo n>-00402.000033/2007-10. Vigéncia da Lei n®5.651/70. Advogado da
Unido: Priscila Cunha do Nascimento. AGU Brasilia, DF, 20 out. 2009.

“IBRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Consultoria-Geral da Unido. Despacho s/n® do
Advogado-Geral da Unido, de 28 mar. 2011 que aprova o Despacho n® AGU/CGU/AG-0192/2011, de
23 mar. 2011, Processo n® 00400.014449/2008-16. Vigéncia da Lei n® 5.651/70, Decreto-Lei n®
1.310/74 e Decreto n® 79.095/76. Consultor-Geral da Unido: Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy.
AGU Brasilia, DF, 23 mar. 2011.
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cumprimento do decidido, nos termos dos Arts. 39 a 41 da Lei Complementar n° 73,
de 10 de fevereiro de 1993.2%2

5.2.4.6 Lei geral e lei especial

As teses juridicas, diametralmente opostas, apresentadas neste trabalho
gravitam em torno de dois dispositivos da Lei de Introducdo as Normas no Direito
Brasileiro. O primeiro determina no art. 2°, 8 1° que “A lei posterior revoga a anterior
quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou quando
regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior”. Esta tese defende a
revogacdo da Lei n® 5.651/70 pelo critério cronolégico. E a proposicdo defendida
pelos autores da acgéo Civil Publica (MPF/RJ) e da Acdo Popular. Para estes a Lei n®
9.636/98 seria lei posterior e revogou aquela por ser com ela incompativel e regular

inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.

O segundo dispositivo prevé no art. 2°, § 2° que “A lei nova, que estabeleca
disposi¢cBes gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga hem modifica a
lei anterior”. E a tese defendida pela Advocacia-Geral da Unido — a que filiam-se as
hip6teses de pesquisa —, que entende pela coexisténcia das duas espécies
normativas, quando o legislador vota disposi¢cdes gerais a par de especiais, ou
disposicBes especiais a par de gerais ja existentes, porque umas e outras ndo se
mostram, via de regra, incompativeis. E a defesa da n&do revogacg&o pelo critério da

especialidade.

22prt. 39. E privativo do Presidente da Republica submeter assuntos ao exame do Advogado-Geral

da Unido, inclusive para seu parecer.

Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovacdo do
Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho
presidencial vincula a Administracao Federal, cujos érgaos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel
cumprimento. 8 2° O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes
interessadas, a partir do momento em que dele tenham ciéncia.

Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos do artigo
anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e
submetidos ao Presidente da Republica. BRASIL, Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de
1993. Institui a Lei Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Planalto, Brasilia,
DF, 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivillleis/LCP/Lcp73.htm>. Acesso em: 20 fev.
2011.
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Sobre o assunto, verificam-se inicialmente as licdes de Caio Mario da Silva
Pereira, em sua obra “Instituicées de Direito Civil", na qual adota o entendimento

que:

[...] a disposicao especial ir4 disciplinar o caso especial, sem colidir com a
normacdo genética da lei geral e, assim, em harmonia poderdo
simultaneamente vigorar. Ao interprete cumpre verificar, entretanto, se uma
nova lei geral tem o sentido de abolir disposicées pré-existentes.

Ainda citando Caio Mario, quando analisa acuradamente a verificacdo da

revogacao tacita de lei, o renomado jurista ensina que:

[...] Aqui é que o esforco exegético € exigido ao maximo, na pesquisa do
objetivo a que o legislador visou, da intencdo que o animou, da finalidade
gue teve em mira, para apurar se efetivamente a normas sdo incompativeis,
se o legislador contrariou os ditames da anterior, e em consequéncia, se a
lei nova ndo pode coexistir com a velha, pois, na falta de uma
incompatibilidade entre ambas, viveréo lado a lado, cada uma regulando o
que especialmente lhe pertence.?**

Carlos Roberto Gongalves ensina que “Podem, assim, coexistir as normas
de carater geral e as de carater especial, no entanto, que haja compatibilidade entre
ambas.”®® Citando Giuseppe Saredo, o professor Carlos Roberto Gongalves
preleciona que a lei especial revoga a geral, ou vice-versa quando se referir ao
mesmo assunto. “N&o a revoga, contudo, quando, em vez de altera-la, se destina a

lhe dar forga.”® Por fim, pondera, a propésito:

[...] N&o se pode, portanto, acolher de modo absoluto a formula “lei especial
revoga a geral”, pois hem sempre isso acontece, podendo perfeitamente
ocorrer que a especial introduza uma excecao ao principio geral, que deve
coexistir ao lado deste. Havendo incompatibilidade havera revogacéao tanto
da lei geral pela especial como da lei especial pela geral.”®’

A tese sustentada pela Unido — encampada pelos juizos de 1° Grau —
traduz-se no entendimento segundo o qual a Lei n® 5.651/70 ndo perdeu eficicia
pela entrada em vigor da Lei 9.636/98, vale dizer, ndo foi revogada, ante sua
natureza de lei especial, a teor do art. 2°, § 2°, da Lei de Introducdo as Normas no
Direito Brasileiro. Nesses termos, afirmou-se na sentencga recorrida na Agao Civil
Publica n® 2005.51.01.013429-0, descrita neste trabalho:

2BpEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil. 19. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000.
v. 1, p. 84.

204PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil. 19. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000.
v. 1, p. 84.

205GONQ:ALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. 6. ed. S&do Paulo: Saraiva, 2008, v. 1, p. 45.
“®SAREDO, Giuseppe. Abrogazione delle leggi, in digesto Italiano, v.1. p.134. Apud GONCALVES,
Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, v. 1, p. 45.

2’"GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. 6. ed. S0 Paulo: Saraiva, 2008, v. 1, p. 45.
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[..] o art. 1° da Lei n® 5.651/70 é permissivo legal que outorga
discricionariedade ao administrador para gerir os bens imoveis afetos ao
Exército do Brasil, mediante venda ou permuta (f. 412). “A nova lei exigiu
gue, a principio, a autorizacdo para alienacdo de bens iméveis da Uniédo
fosse dada pelo Presidente da Republica (o que na legislacdo anterior era
exigéncia do art. 195 do DL n® 200/67), mas permitiu que esta competéncia
fosse delegada ao Ministro da Fazenda e mesmo subdelegada. E certo que
a lei ndo exigiu que o subdelegatario tivesse a estatura politica de Ministro
de Estado, nao havendo fundamento legal para se afirmar que a vontade do
legislador expressa neste diploma legislativo tenha sido a de que apenas
pessoas com tal status pudessem autorizar a alienagdo de bens. Mas, ainda
que assim fosse, cabe registrar que a Emenda Constitucional n® 23
concedeu aos Comandantes Militares prerrogativas semelhantes a dos
Ministros, especialmente quanto ao foro privilegiado.”®®

Verifica-se que a Lei n® 5.651/70 criou um regime juridico diferenciado para
os imoOveis da Unido administrados pela Forca Terrestre. Tal regime € destinado,

Unica e exclusivamente, aos iméveis administrados pelo Comando do Exército.

O argumento do MPF/RJ de que o artigo 23, § 1°, da Lei n® 9.636/98 proibe
as alienacdes de terras publicas quando for inconveniente & defesa nacional e atribui
com exclusividade a SPU as alienagBes de imdveis da Unido ndo podera servir de
base a um raciocinio silogistico para se chegar a conclusdo de que os imoveis
jurisdicionados ao Comando do Exército estdo, exclusivamente, sob o império da Lei
n® 9.636/98. Esta assertiva ndo é absoluta, visto que a norma geral naquilo que néo

colidir com a norma especial teré aplicabilidade subsidiaria.

7

Uma vez que a Lei n® 5.651/70 é de natureza especial e disciplina
unicamente a alienacdo de iméveis por parte do Comando do Exército (antigo
Ministério do Exército), ndo teve, em momento algum, por ndo ser o seu objeto, a
pretensdo de regular as alienacdes dos demais iméveis da Unido, que
permaneceram disciplinados pelo Decreto-Lei 200/67, norma geral em vigor a época,

até a edicdo da Lei n°® 9.636/98, atualmente em vigor.

A Lei n® 9.636/98 esta perfeitamente consonante com a Lei n° 5.651/70 por
terem estes diplomas normativos objetos diferentes. A primeira trata de varios
aspectos e institutos disciplinadores dos iméveis da Unido de forma geral; a
segunda, especificamente das alienagbes dos imdveis jurisdicionados ao entdo

Ministério do Exército, hoje Comando do Exército, ndo tendo o legislador revogado

“®BRASIL. Justica Federal da Seco Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Civil Publica n®

2005.51.01.013429-0. Autor: MPF/RJ, Ré: Unido. Juiz Osair Victor de Oliveira Junior, Rio de Janeiro,
RJ, 07 de novembro de 2005. 222 Vara Federal, Rio de Janeiro, RJ, 2011. Disponivel em:
<http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 dez. 2011.
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nenhum dispositivo da Lei n® 5.651/70 expressamente, como o fez, cuidadosamente,

com outros diplomas legais no art. 53 da Lei n® 9.636/98.

A referéncia a necessidade de autorizagdo presidencial para alienagdo dos
imoveis de propriedade da Unido, constantes do art. 23, § 1°, da Lei n® 9.636/98, tem
0 mesmo sentido que o dispositivo anteriormente previsto no art. 195 do Decreto-Lei
n® 200/67, que se manteve em vigor mesmo depois da edi¢do da Lei n® 5.651/70,
nao sendo, portanto, revogado por esta lei mais nova, por ocasido de sua edigéo.
Compara-se os dispositivos legais a fim de verificar os respectivos contetdos

normativos:

Decreto-Lei 200/67 (revogado pela Lei n° 9.636/98)

[..] Art. 195. A alienacdo de bens imOveis da Unido dependera de
autorizacdo em decreto e serd sempre precedida de parecer do 6rgao
proprio responsavel pelo patriménio da Unido, quanto a sua oportunidade e
conveniéncia.

Paragrafo Unico. A alienacdo ocorrerd quando ndo houver interesse
econdbmico e social em manter o imével no dominio da Unido, nem
inconveniente quanto a defesa nacional no desaparecimento do vinculo
da propriedade.

Lei 9.636/98:

[..] Art. 23. A alienacdo de bens imdveis da Unido dependera de
autorizacdo, mediante ato do Presidente da Repulblica, e sera sempre
precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e conveniéncia.

§ 1°. A alienag&o ocorrera quando ndo houver interesse publico, econémico
ou social em manter o imével no dominio da Unido, nem inconveniéncia
guanto a preservacdo ambiental e a defesa nacional, no
desaparecimento do vinculo de propriedade.

[...] Art. 53. S&o revogados os arts. 65, 66, 125, 126 e 133, e os itens 50, 80,
90 e 10 do art. 105 do Decreto-Lei no 9.760, de 5 de setembro de 1946, o
Decreto-Lei no 178, de 16 de fevereiro de 1967, o art. 195 do Decreto-Lei
no 200, de 25 de fevereiro de 1967, o art. 40 do Decreto-Lei no 1.561, de
13 de julho de 1977, a Lei no 6.609, de 7 de dezembro de 1978, o art. 90 da
Lei no 7.450, de 23 de dezembro de 1985, o art. 40 do Decreto-Lei no
2.398, de 21 de dezembro de 1987, e a Lei no 9.253, de 28 de dezembro de
1995. (grifos nossos).

E perceptivel que a Lei n® 5.651/70, mais nova, apesar de tratar de assunto
especifico — alienacdo — relativo ao patriménio imobilidrio da Unido administrado
pelo entdo Ministério do Exército, ndo pretendeu revogar o Decreto-Lei n 200/67.
Da mesma maneira ocorreu com a Lei n® 9.636/98, que ndo pretendeu revogar a Lei
n® 5.651/70, até mesmo porque o legislador foi enfatico no seu art. 53, quanto a

revogacdo expressa do art. 195 do Decreto-Lei n® 200/67.
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Verifica-se que se trata de um embate entre duas teses juridicas bem
fundamentadas, tanto pelos autores das Ac¢des (admitidas pelos desembargadores
do TRF/2) como pela Unido, por intermédio da Advocacia-Geral da Unido,
(acampados pelos juizes Federais que sentenciaram a favor da vigéncia da Lei n®
5.651/70).

No capitulo seguinte passa-se a descricdo dos precedentes judiciais do STJ
que julgaram as acbes descritas no capitulo 5, iniciando uma jurisprudéncia no
Tribunal sobre o tema. Passa-se também as andlises qualitativas dos precedentes,

da retérica argumentativa do Tribunal e, por fim, um teste de prognoésticos.
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6 ANALISE DAS DECISOES

Nesse ponto do trabalho chega-se a parte da andlise propriamente dita dos
precedentes judiciais. Todos os capitulos anteriores foram escritos com o objetivo de
permitir a melhor qualidade da andlise das decisdes judiciais que culminaram com a

solugéo do Tribunal para o deslinde do problema de pesquisa.

Os aspectos faticos descritos nesse trabalho tiveram a finalidade de permitir
entender o porqué das decisbes; se houve ou ndo um processo de concregao,
levando em consideracdo todas as normas eventualmente aplicaveis ao caso; as
caracteristicas e especificidades da situacdo fatica e das Instituicbes envolvidas na
lide. A multiplicidade dos fatos descritos poder& nos indicar, também, o porqué de o
Tribunal decidir com seguranca a favor de determinada tese juridica. Alguns dos
argumentos trazidos neste trabalho ndo fizeram parte da fundamentacdo das
decisfes judiciais, mas foram apresentados em memoriais e, provavelmente, foram

levados em consideragéo pelos Ministros do STJ.

Inicialmente descrevem-se os votos e acordaos do Tribunal, destacando-se
em negrito os principais argumentos que poderdo informar se o STJ realizou um
processo de concrecdo, e ao final de cada secao realiza-se andlise sob o ponto de
vista da coeréncia entre as decisbes e do manejo, ou ndo, da Teoria da

Adequabilidade Normativa.

Para melhor sistematizacdo e organizagcdo do trabalho, optou-se por
apresentar primeiramente as decisfes que ndo julgaram o mérito e em um segundo

momento as decisfes que julgaram o mérito.

6.1 Decisfes que néo julgaram o mérito

Para fins de melhor sistematizar a analise das decisdes e dar maior
coeréncia e unidade de sentido & pesquisa, inicia-se descrevendo as decisfes que
ndo julgaram o mérito das questdes submetidas ao STJ. Todavia, mesmo n&o

julgando o mérito, os Ministros relatores Mauro Campbel Marques e Herman
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Benjamin acentuaram nos seus votos os entendimento sobre o mérito da matéria, a
indicar qual seria o ponto de vista do Tribunal e a dire¢do do “processo decisorio, ai
compreendendo o movimento no tempo de uma pratica juridica que encontra sentido
justamente no fato de ser um modo de agir com um sentido passivel de
interpretacéo”.?® A primeira decisdo a ser apresentada sera o REsp n® 1.108.734-

RJ a seguir analisado.

6.1.1 Recurso Especial n® 1.108.734-RJ

Como descrito no titulo 3.2 deste trabalho, a agdo que deu origem ao REsp
n? 1.108.734/RJ foi a Agdo Popular n® 2006.51.01.024609-5, ajuizada pela autora
popular Maria Lucia Marinho Nogueira, em face da Unido Federal, que tramitou na
182 Vara Federal da Sec¢éo Judiciaria do Rio de Janeiro. A Agdo Popular tinha a
finalidade de anular as concorréncias Publicas n®. 6-S PATR/1/2006 e n°% 4-S
PATR/1/2006.

Da decisdo da juiza de 1° grau indeferindo a liminar pleiteada, a autora
popular interpds Agravo de Instrumento, que foi provido pela 62 Turma Especializada

do TRF/2, suspendendo a deciséo agravada da juiza da 182 Vara Federal.”*°

Desta decisdo foi interposto pela Unido Federal o REsp n°® 1.108.734-RJ,
com base na alinea "a" do permissivo constitucional, visando a reforma do acérdao
do TRF/2, tendo como causa de pedir o argumento de que a Lei 5.651/70 n&o foi

revogada pela Lei n® 9.636/98.

O Ministério Publico Federal que oficia no STJ, curiosamente, opinou pelo
conhecimento e provimento do Recurso Especial da Unido, entendendo pela

vigéncia da Lei n® 5.651/70. Vejamos a ementa o parecer ministerial:

2EREITAS FILHO, Roberto. Metodologia de Andlise de Decisdes. Instituto Brasiliense de Direito

Publico: Brasilia, DF, dez. 2010, p. 2-10. Disponivel em:
<http://moodle2.idp.edu.br/course/view.php?id=196>. Acesso em: 10 dez. 2010.

Z°BRASIL. Justica Federal da Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. Acdo Popular n2
2006.51.01.024609-5. Autora: Maria Lucia Marinho Nogueira, Ré: Unido. Juiza Regina Coeli
Formisano, Rio de Janeiro, RJ, 7 de agosto de 2007. 182 Vara Federal, Rio de Janeiro, 2011.
Disponivel em: <http://procweb.jfrj.jus.br/consulta/resconsproc.asp>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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Processual civil. Recurso especial em Agravo de Instrumento na Acgéo
Popular. Medida liminar. Alienagdo. Delegacédo. Iméveis da Unido. Ministério
da Defesa — Comando do Exército.

2. Acordao decidiu que os imdveis sujeitos a administracdo do exército
devem, quando passiveis de alienacao, obedecer aos ditames do diploma
legal posterior.

3. Parecer do MPF pelo conhecimento e provimento do Recurso Especial da
Unido (art. 1° da Lei n® 5.651, de 11 de dezembro de 1970; Lei n® 9.636 de
15 de maio de 1998; Lei Complementar n® 97 de 9 de junho de 1999 em seu
art. 19 e o Inc. | do art. 1° do Decreto n?® 3.135, de 29 de julho de 1999).
Precedentes da 52 CCR n° 341/2007-MGMFPA (Proc. Adm. n® PR/RJ n®
1.30.012.000545/2006-96).%*

Como visto, 0 parecer ministerial opinou pelo provimento do REsp interposto
pela Unido. Nesse ponto cabe destacar a divergéncia de entendimento entre o 6rgao
do Ministério Publico Federal que oficia no STJ, por meio do Subprocurador-Geral da
Republica, e o 6rgdo do MPF/RJ que ajuizou a Acdo Civil Publica de n®
2005.51.01.013429-0,%2 por intermédio do Dr. Mauricio Ribeiro Manso, em face da
Unido, com a finalidade de anular outra alienagdo realizada pelo Comando do
Exército. Percebe-se que ndo ha consenso de teses no proprio Ministério Publico

Federal.

O Relator Ministro Humberto Martins proferiu seu voto entendendo pela

revogacao tacita da Lei n® 5.651/70 pela Lei n® 9.636/98. Vejamos:

VOTO
O EXMO. SR. MINISTRO HUMBERTO MARTINS (Relator):

[...] O Tribunal ad quo entendeu que, ao se fazer uma analise sistematica
dos referidos dispositivos, que a Lei n. 5.651/70 foi revogada pela Lei n.
9.636/98 porque esta engloba também os imoveis destinados a seguranca
nacional, in verbis:

"Conclui, apo6s detida andlise dos referidos dispositivos legais, pela
aplicacdo de interpretacdo sistematica, o que levaria a derrogacdo da Lei
5.651/70, por tratar a Lei n® 9.636/98 da mesma matéria daquela, quando
dispbe, no preceito contido no § 1°, de seu art. 23, que sua normatividade
abarca, também, os imOveis destinados a protecdo da seguranga nacional.
Nessa medida, os imOveis sujeitos a administracdo do Exército devem,
guando passiveis de alienacdo, obedecer aos ditamos do diploma legal
posterior." (fl. 63)

Correta a analise elaborada pelo Tribunal de origem. A lei posterior, Lei n.
9.636/98, nao fez qualquer ressalva quanto a vigéncia da Lei n. 5.651/70.
Note-se a boa técnica de processo legislativo prevé os casos em que ndo

?'BRASIL. PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA. Parecer n® 8764/09 — MGMF, de 07 de maio
de 2009, Recurso Especial n? 1.108.734 — RJ. Vigéncia da Lei n° 5.651/70. Subprocurador-Geral da
Republica: Dr Moacir Guimaraes Morais Filho, PGR, Brasilia, DF, 07 de maio de 2009.

%12 Consulte, a prop6sito, a secdo 3.1, que descreve a referida acao.
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ha revogacao a lei anterior quando a posterior abrange a matéria em geral,
conforme previsto no art. 2°, § 1° da Lei de Introducéo ao Cédigo Civil:

"A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando
seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que
tratava a lei anterior”.

Por outro lado, quando a lei entende que deve subsistir lei anterior, ha
determinacédo expressa neste sentido. E o caso, verbi gratia, da Lei n.
9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da Administracao
Plblica Federal. Em seu art. 69, previu que os processos administrativos
especificos continuariam sendo regidos por lei propria:

"Art. 69. Os processos administrativos especificos continuardo a reger-se
por lei prOpria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos
desta Lei".

N&o foi o caso da Lei n. 9.636/98. Ela regulou toda a matéria e ndo fez
gualquer ressalva a vigéncia de leis anteriores. Por outro lado, verifica-se
também que nem sequer ha compatibilidade entre o art. 23, § 2° da Lei n.
9.636/98 e 0 art. 1° da Lei n. 5.651/70. Aquele dispositivo prevé que o
Presidente da Repulblica podera delegar a autorizacdo ao Ministro de
Estado da Fazenda Nacional especificamente. Nao fala em Ministro de
estado em geral. Portanto, ndo ha como se falar em delegacéo ao Ministério
do Exército, como permite a Lei n. 5.651/70, se a lei posterior restringiu a
permissdo apenas ao Ministro de Estado da Fazenda Nacional.

Por essas razdes ndo ha que se aplicar o art. 2°, § 2°, da Lei de Introducéo
ao Cadigo Civil, ja que ndo ha compatibilidade entre as normas em
comento. Outrossim, se a Lei n. 9.636/98 conferiu o poder de autorizar a
venda dos bens da Unido privativamente ao Presidente da Republica, com a
possibilidade de delegacdo e a subdelegacdo desse poder, entdo, por
l6gica, essa delegagcdo ndo poderia ser dada anteriormente a prépria lei,
pois deixaria de ser competéncia privativa do Presidente da Republica.

Por serem incompativeis o art. 23, § 2° da Lei n. 9.636/98 e o art. 1° da Lei
n. 5.651/70, nego provimento ao recurso especial. Ante o exposto, conhecgo
parcialmente do recurso especial e nego-lhe provimento. E como penso. E
como voto. MINISTRO HUMBERTO MARTINS — Relator.

EMENTA

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — RECURSO ESPECIAL —
VENDA DE IMOVEL DO EXERCITO — VIGENCIA DA LEI N. 5.651/70 —
REVOGAGAO PELA LEI N. 9.636/98 — ANALISE SISTEMATICA DAS LEIS
— LElI POSTERIOR QUE REGULA INTEIRAMENTE A MATERIA -
DISPOSITIVOS INCOMPATIVEIS — VIOLACAO DO ART. 19 DA LC N.
97/99 e DO ART. 2° |, DO DECRETO N. 3.125/05 — AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO — INCIDENCIA DAS SUMULAS 282 E 356 DO
STF.

1. A Lei n. 9.636/98, posterior a Lei n. 5.651/70, regulamentou a matéria
amplamente e ndo fez qualquer ressalva a vigéncia de leis anteriores.

2. Ha incompatibilidade entre o art. 23, § 2°, da Lei n. 9.636/98, que prevé
gue o Presidente da Republica podera autorizar a venda de imovel da
Unido, e que pode delegar esse poder ao Ministro de estado da Fazenda
Nacional, com a norma que prevé a possibilidade de autorizacdo pelo
Ministério do Exército.

3. Se a autorizacdo para a venda de bem imdével da Unido é privativa do
Presidente da Republica, ha incompatibilidade com a Lei n. 5.651/70, que
delega previamente esse poder.
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4. Os arts. 19 da LC n. 97/99 e 2°, |, do Decreto n. 3.125/05 ndo foram
analisados pelo Tribunal a quo, e ndo foram objeto dos cabiveis embargos
de declaracdo, razdo pela qual o recurso especial, por violagdo a esses
dispositivos, ndo pode ser conhecido por auséncia de prequestionamento.

Recurso especial parcialmente conhecido e improvido. **

Apos o voto do Ministro Humberto Martins, conhecendo em parte do recurso,

e nessa parte negando-lhe provimento, pediu vista dos autos, antecipadamente, o

Ministro Mauro Campbell Marques, o0 qual apresentou seu voto-vista nos seguintes

termos:

213

PROCESSUAL CIVIL. ACAO POPULAR. ALIENACAO DE IMOVEL DO
EXERCITO. MEDIDA LIMINAR. AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO
ESPECIAL. SENTENCA  SUPERVENIENTE. PROLACAO DE
ACORDAO.PERDA DE OBJETO.

1. "A sentenca de mérito que confirma o provimento antecipatério absorve
seus feitos, por se tratar de decisao proferida em cogni¢do exauriente; se de
improcedéncia a sentenca, resta cassado o provimento liminar”.(AgRg no
REsp 655.475/SC, Segunda Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJU
21.2.2005.)

2. Recurso especial ndo conhecido.
VOTO-VISTA
O EXMO. SR. MINISTRO MAURO CAMPBELL MARQUES:

[...] No que pertine a indicada violagdo aos artigos 1° da Lei 5.651/70 e 23
da Lei 9.636/98 entendeu o preclaro Ministro Humberto Martins que a
legislacao de 1998 teria revogado o diploma de 1970 ao ndo ressalva-lo
expressamente. Assim, como consequéncia, o voto do Relator foi pelo
conhecimento parcial do apelo nobre e ndo provimento da parte conhecida.

Considerando a complexidade e o ineditismo do tema de fundo no Superior
Tribunal de Justica, pedi vista.

1) Preliminar

N&o obstante a minha vontade de adentrar no mérito da questao
juridica ora debatida nestes autos, entendo que tal andlise resta
prejudicada ante a constatacéo de que houve prolacdo de sentenca na agéo
principal. O presente recurso especial foi tirado de agravo de instrumento
interposto no curso da acdo popular que tramitava perante a Oitava Vara da
Justica Federal do Rio de Janeiro sob o niimero 2006.51.01.024609-5.

Constata-se, inclusive, em consulta a rede mundial de computadores, no
sitio do Tribunal Regional Federal da 22 Regido, que houve apelacdo de
referida sentenca, ja tendo havido prolacdo de acérdao de relatoria do
ilustre Des. Frederico Gueiros, publicado no DJ de 07.07.2009, as fls.
117/126.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.108.734-RJ. Recorrente: Uni&o,

Recorrido: Maria Licia Marinho Nogueira. Relator Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 18 jun.

20009.

STJ

(22 Turma). Brasilia, DF, 2011. Disponivel

em:<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=894848&sReg=20080278903
4&sData=20091203&formato=PDF>. Acesso em: 25 out. 2010.
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A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é firme no sentido de
reconhecer em tais casos a perda de objeto do recurso especial. Cito
precedente:

PROCESSO CIVIL - RECURSO ESPECIAL - AGRAVO DE
INSTRUMENTO — AGAO ORDINARIA - LIMINAR DEFERIDA -
INTERPOSIGCAO DE AGRAVO DE INSTRUMENTO COM A FINALIDADE
DE REFORMAR O DECISUM - SENTENCA SUPERVENIENTE
PROFERIDA — EXAME DO AGRAVO PELA CORTE DE ORIGEM — PERDA
DE OBJETO.

1. A sentenca de mérito que confirma o provimento antecipatério absorve
seus efeitos, por se tratar de decisao proferida em cognicao exauriente; se
de improcedéncia a sentenca, resta cassado o provimento liminar. (AgRg no
REsp 655.475/SC, Segunda Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJU
21.2.2005.)

2. Recurso que ndo impugna especificamente qual a assimetria entre o
objeto deduzido no agravo e na apelagdo, a fim de demonstrar a utilidade
do julgamento do especial.

Agravo regimental improvido.

(AgRg no REsp 930.662/PI, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 18/10/2007, DJ 05/11/2007 p. 256)

Ante o exposto, voto por NAO CONHECER do recurso especial ante a
perda de seu objeto. Entretanto, restando vencido quanto a este ponto,
passo a adentrar o mérito.

2) Mérito

O cerne da controvérsia estd em saber se a Lei 5.651, legislacdo de 1970,
continua em vigor, apesar da edi¢do da Lei 9.636/98. Trata-se, em verdade,
de saber qual o critério de solucédo de conflito de normas deve ser utilizado,
in casu. Se o critério da prevaléncia da norma cronologicamente posterior
ou se o critério da prevaléncia da norma especial.

Para solucionar esta aparente antinomia é preciso verificar exatamente
sobre o que dispdem referidos diplomas legais. A Lei 5.651/70 declara que
dispbe sobre a venda de bens, de qualquer natureza e sob jurisdicdo do
Exército pelo Ministério do Exército, hoje Comandante do Exército.

Por seu turno, a Lei 9.636/98 afirma dispor sobre a regularizagéo,
administracdo, aforamento e alienacdo de bens moéveis de dominio da
Unido, mediante prévia autorizacdo do Presidente da Republica ou do
Ministro da Fazenda, sob delegacéo presidencial.

Percebe-se, a toda evidéncia, que a legislagdo mais antiga é mais
especifica, razao pela qual ndo ha falar-se em sua revogacéo tacita pela lei
de 1998.

A jurisprudéncia desta Corte Superior ja consolidou seu posicionamento de
gue a lei mais especifica ndo é revogada pela genérica. Cito precedente:

EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL. SFH.
EMBARGOS A EXECUCAO HIPOTECARIA. EFEITO SUSPENSIVO. LEI N.
5.741/71 E ARTIGO 739, § 1°, DO CPC. APLICABILIDADE DA LEI
ESPECIAL EM FACE DA LEI GERAL. LICC, ART. 20, § 2°.

Em face do artigo 2°, § 2° da Lei de Introducdo ao Caodigo Civil, a lei
posterior, ainda que geral, ndo goza de poder suficiente para revogar lei
anterior especial, e vice-versa, se nao o fizer expressamente. O acréscimo
trazido ao artigo 739 do Diploma Processual, com a inclusdo do § 1°, nao
possui a forca de afastar a regra da lei especial que prevé explicitamente a
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hipotese de suspensividade da execuc¢do, por ocasidao do ajuizamento de
embargos, somente quando alegado e provado que foi efetivado o depésito
por inteiro da importancia reclamada na inicial, bem como que resgatou a
divida com a comprovagdo da quitacdo. Entendimento em sintonia com
recente julgado da colenda Corte Especial, proferido no EREsp 407.667-PR,
m.v., deste Relator, julgado em 18/5/2005. Embargos de divergéncia
acolhidos. (EREsp 475.713/PR, Rel. Ministro FRANCIULLI NETTO, CORTE
ESPECIAL, julgado em 15/06/2005, DJ 02/10/2006 p. 204)

A Lei 5.651/70 permite que o Comandante do Exército aliene bens da Uniao
sob sua administracdo. Em contrapartida, o art. 23 da Lei 9.636/98
condiciona a alienacédo de bens imdveis da Unido a prévia autorizacao do
Presidente da Republica ou do Ministro da Fazenda, sob delegacdo
presidencial, surgindo dai o questionamento sobre a revogacdo tacita da
legislagao anterior.

Parece-nos que a lei 5.651/70 regula a matéria de modo mais especifico e
peculiar, ao tratar apenas da alienacao de bens da Unido sob administracao
do Comando do Exército. Assim, ndao ha falar-se em revogacao tacita da
legislagcao, mas em coexisténcia da regra geral com a regra especial. Desse
modo, cumpre esclarecer que embora exista lei especifica a autorizar a
alienacdo pelo Ministro do Exército, hoje Comandante do Exército, a
alienacdo desses bens, em verdade, segue as mesmas regras das demais
alienac0es feitas pela Unido, quais sejam: a analise prévia e aprovacao pela
Secretaria de Patrim6nio da Unido, com parecer do Executivo. Por seu
turno, quem figura como outorgante no contrato de alienacdo é a Unido e
nao a respectiva Forca Armada.

Ademais, ndo ha fracionamento orcamentario a permitir que, no caso
presente o Exército (ou em outros, qualquer Forca Armada) receba valores
monetarios provenientes de alienacbes de bens sob suas jurisdicdo. Os
recursos vao para a conta Unica do Tesouro, sujeitos a fiscalizacdo interna e
externa e, de |4, apOs eventual determinacdo, in casu, via Decreto
Presidencial, podem até retornar em projetos de interesse das Forgas
Armadas.

Também deve ser ressaltado que a avaliacdo do interesse publico para
decisdo sobre eventual alienacdo ndo pode diferir dos mesmos critérios
para as demais alienagdes de iméveis da Unido quando se tratar de bens
plblicos da Unido sob cautela das Forcas Armadas. E dizer, se houve
algum desmerecimento ao interesse publico deve isto ser objeto de
apuracao e regular desconstituicdo do ato alienatério também sob as
mesmas balizas legais.

Por fim e apenas por amor a argumentacdo, ressalto que a norma
prevista no art. 23 da Lei 9.636/98 ndo representou uma inovagdo no
ordenamento juridico brasileiro. O Decreto-Lei 200/67 ja dispunha de
dispositivo semelhante, em seu art. 195, in verbis :

"A alienacdo de bens imdéveis da Unido dependera de autorizacdo em
decreto e sera sempre precedida de parecer do 6rgao proprio responsavel
pelo patrimdnio da Unido, quanto a sua oportunidade e conveniéncia”.

Ressalte-se que esta redagcdo, que é a resultante das modificactes
introduzidas pelo Decreto-Lei 900/69, foi a que permaneceu em vigor, tendo
sido revogada expressamente apenas por forca do art. 53 da Lei 9.636/98,
sem que se tenha levantado a hip6tese de antinomia da Lei 5.651/70 com o
referido dispositivo do Dec.-Lei 200.

Esclareca-se, por fim, que a norma do Dec.-Lei 200 néo foi ab-rogada pela
Lei 5.651/70, e por tal razao é que parece-me, ainda mais evidente, que a
Lei 9.636 nao teria justificativa para revogar a legislacdo especifica referente
a alienacao de bens sob jurisdicdo do Comando do Exército.
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Ante o exposto, NAO CONHECO do Recurso Especial. E como voto.”**

(grifos nossos).

Cabe ressaltar que o Ministro Mauro Campbel é oriundo do Ministério
Publico do Estado do Amazonas e foi nomeado Ministro do STJ pelo quinto
constitucional. Consta no seu curriculo que foi graduado no Curso de Altos Estudos
de Politica e Estratégica em 1985, pela Escola Superior de Guerra®®, que é um
Instituto de Altos Estudos de Politica, Estratégia e Defesa, integrante da estrutura do
Ministério da Defesa, e destina-se a desenvolver e consolidar os conhecimentos
necessarios ao exercicio de fungdes de direcdo e assessoramento superior para o
planejamento da Defesa Nacional, nela incluidos os aspectos fundamentais da

Seguranca e do Desenvolvimento.?*®

Esse magistrado, indubitavelmente, é conhecedor profundo das Forgas
Armadas, de politica, estratégia e Defesa. Foi verificado, pelos seus dados pessoais,
que foi condecorado com as seguintes condecoragfes militares: Ordem do Meérito
Naval, admitido em 27 de abril de 1999 por Decreto Presidencial; Ordem do Mérito
Militar, admitido em 11 de abril de 2001 por Decreto Presidencial; Medalha do
Pacificador, outorgada pelo Comandante do Exército Brasileiro, em 25 de agosto de
2001; Medalha Mérito Tamandaré, outorgada pelo Comando da Marinha do Brasil,
em 13 de dezembro de 2007.%*' Tais condecoragdes s&o concedidas a cidaddos que
hajam prestado importantes servi¢os ao pais. A Medalha da Ordem do Mérito Militar,

por exemplo, é concedida aos militares e cidadaos civis e estrangeiros que hajam

“BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.108.734-RJ. Recorrente: Unido,

Recorrido: Maria Licia Marinho Nogueira. Relator Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 18 jun.
2009. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=894848&sReg=200802789034&s
Data=20091203&formato=PDF>. Acesso em: 25 out. 2010.

15N Escola Superior de Guerra funciona como centro de estudos e pesquisas, a ela competindo
planejar, coordenar e desenvolver os cursos que forem instituidos pelo Ministro de Estado da Defesa.
A Escola, subordinada ao Ministério da Defesa, ndo desempenha funcdo de formulacdo ou execugéo
da Politica do Pais. Seus trabalhos sdo de natureza exclusivamente académica, sendo um foro
democratico e aberto ao livre debate. A ESG se localiza na area da Fortaleza de S&do Jodo, no bairro
da Urca, Rio de Janeiro. A Fortaleza foi mandada construir, em 1565, por Estacio de S&, na varzea
entre os morros Cara de Céo e Pao de Acucar e marca a fundacao da cidade do Rio de Janeiro e o
dominio portugués na Baia da Guanabara. ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA (ESG). Dados da
ESG, Rio de janeiro, RJ, 2011. Disponivel em: <http://www.esg.br/a-esg/>. Acesso em: 21 fev. 2011.
“®ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA (ESG). Dados da ESG, Rio de janeiro, RJ, 2011. Disponivel
em: <http://www.esg.br/a-esg/>. Acesso em: 21 fev. 2011

“'BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Dados pessoais. Min. Mauro Campbel. Brasilia, DF,
2011. Disponivel em:
<http:/Mmww.stj.jus.br/web/verCurriculoMinistro?cod_matriculamin=0001195&imInTab=null&vPortalAre
a=null>. Acesso em: 21 fev. 2011.
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prestado relevantes servicos ao Exército Brasileiro e tornado credores de

homenagem por parte de Forca Terrestre '

Percebe-se, pelo seu voto, que o Ministro Mauro Campbel Marques tem a
percepcdo de pré-compreensdes®® que lhes foram Uteis ao julgar as demandas.
Observa-se que como sujeito congnoscente submeteu-se a um processo de
concrecdo das normas a priori aplicaveis, ao analisar o conceito indeterminado de
“Lei especial’ com o “preenchimento dos conceitos juridicos abertos mediante a
consideracdo de dados extraidos a realidade”.?® Estes aspectos podem,
inicialmente, ser percebidos pelo seu conhecimento profundo das Forgas Armadas,
suas atividades estratégicas, bem como pela expresséo utilizada antes de seu voto,
levantando a preliminar recursal: “Nao obstante a minha vontade de adentrar no
mérito da questdo juridica ora debatida nestes autos”. Depois, analisando o
meérito da questao juridica, com as expressdes no voto acima transcrito: “Por fim e
apenas por amor a argumentacao”, salientou os aspectos que foram trazidos em

memorial entregue pela AGU e Comando do Exército que ndo estavam nos autos.??*

Prosseguindo no julgamento, apés o voto-vista do Ministro Mauro Campbell
Marques, divergindo do Ministro-Relator, ndo conhecendo do recurso, pediu vista
regimental dos autos o Ministro Humberto Martins, que retificou seu voto nos

seguintes termos:

VOTO-VISTA REGIMENTAL
O EXMO. SR. MINISTRO HUMBERTO MARTINS (Relator):

PROCESSUAL CIVIL - RECURSO ESPECIAL - AGRAVO DE
INSTRUMENTO CONTRA DECISAO QUE INDEFERIU LIMINAR EM ACAO
POPULAR — SENTENCA — PERDA DE OBJETO.

Z8BRASIL. SECRETARIA-GERAL DO EXERCITO. Critérios para concessdo da Medalha da Ordem

do Mérito Militar. 2011. Brasilia, DF. Disponivel em:
<http:/Mmww.sgex.eb.mil.br/medalhas/omm/pdf/criterios_concessao.pdf>. Acesso em: 21 fev. 2011.
2%A percepcdo das pré-compreensdes das visdes de mundo alcancada por meio de uma nocédo
paradigmatica, é indispensavel para tornar efetivas as decistes juridicas coerentes.” PEREIRA, Flavio
Henriqgue Unes. Sanc¢des disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo Horizonte: Forum,
2007, p. 22.

220GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1988. p. 100-1068. Apud PEREIRA, Flavio Henrigue Unes. Sancgfes disciplinares: o alcance do
controle jurisdicional. Belo Horizonte: F6rum, 2007, p. 104.

*IBRASIL. 22 ASSESSORIA DO GABINETE DO COMANDANTE DO EXERCITO. Memorial s/n°. A
competéncia do Comando do Exército para alienar imoéveis. Brasilia, DF, 2010.
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1. A sentenca de mérito absorve os efeitos da decisdo que nega a liminar
em acgdo popular, por esgotar a prestacao jurisdicional meritoria de primeiro
grau.

2. Precedentes: REsp 1065478/MS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda
Turma, julgado em 2.9.2008, DJe 6.10.2008; AgRg no REsp 930662/PI, Rel.
Min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 18.10.2007, DJ
5.11.2007. Recurso especial ndo conhecido, em razdo da perda de objeto
recursal, nos termos da preliminar levantada pelo Ministro Mauro Campbell.

[...] Com o impeto de realizar o julgamento de mérito da inédita matéria
debatida nos autos, acabei por ndo diligenciar na rede mundial de
computadores para investigar se a decisao liminar de fls. 9-13, proferida
pelo juizo de primeiro grau, ja havia sido encampada por ulterior sentenca.
Conforme bem observou o Ministro Mauro Campbell, em seu percuciente
voto-vista, foi proferida sentenca na agdo popular em andlise, razdo pela
gual a concessao da liminar foi consumida pela decisdo meritéria.

Com efeito, 0 mérito da acdo popular foi julgada, conforme comprova a
ementa extraida do endereco eletrénico do Tribunal Regional Federal da 2°
Regido [...].

Portanto, o presente recurso especial, que aprecia agravo de instrumento
de decisdo liminar, perdeu o objeto, em razao de ter sido sentenciado o
feito.

Ante o exposto, reconsidero minha posi¢céo inicialmente formulada, para
concordar com a preliminar recursal levantada pelo Ministro Mauro
Campbell, com o fito de ndo conhecer do recurso especial, em razdo da
perda de objeto recursal.

E como penso. E como voto. MINISTRO HUMBERTO MARTINS Relator. %
(grifos nossos).

Observa-se que o relator Ministro Humberto Martins, como ele mesmo
reconheceu, ndo diligenciou na pesquisa sobre a agao que estava sob julgamento e
proferiu voto sem o conhecimento que j& havia sido proferida decisdo de mérito em

sentenca de 1° grau e acorddo no TRF/2.

Apos o voto regimental do Relator Min. Humberto Martins, retificando seu
voto e acolhendo a preliminar recursal levantada pelo Min. Mauro Campbel, a 22
Turma do STJ ndo conheceu do recurso especial, em razdo da perda de objeto

recursal. Com isso, restou, assim, certificada a decisdo da 22 Turma do STJ:

CERTIDAO. Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, ao apreciar o
processo em epigrafe na sesséo realizada nesta data, proferiu a seguinte
deciséo: "Prosseguindo-se no julgamento, apos o voto-vista regimental do
Sr. Ministro Humberto Martins, retificando seu voto, a Turma, por
unanimidade, ndo conheceu do recurso, nos termos do voto do Sr. Ministro-

*2BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.108.734-RJ. Recorrente: Unido,

Recorrido: Maria Licia Marinho Nogueira. Relator Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 18 jun.
2009. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=894848&sReg=200802789034&s
Data=20091203&formato=PDF>. Acesso em: 25 out. 2010.
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Relator." Os Srs. Ministros Herman Benjamin, Mauro Campbell Marques,
Eliana Calmon e Castro Meira votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 03 de novembro de 2009.22

A 22 Turma do STJ, muito embora ndo tenha julgado o mérito da agao,
parecia indicar o sentido das proximas decisbes daquele 6rgdo colegiado, como
veremos a seguir. O voto-vista do Min. Mauro Campbel inicialmente levantou a
preliminar recursal levando ao ndo conhecimento do recurso, e, em analise
precedente adentrou o mérito entendendo pela vigéncia da Lei n® 5.651/70, por ser
esta Lei Especial, parecendo néo ter se limitado ao discurso de justificacdo das
normas prima facie aplicdveis, conformando-as com as peculiaridades do caso
concreto, mostrando um conhecimento pormenorizado da situagédo fatica, como
detalhes do processo administrativo que se submeteram as alienagdes realizadas
pelo Comando do Exército; mostrando conhecer detalhes sobre o agente publico da
SPU (6rgdo do MPOG), competente para celebrar contratos relativos ao patriménio
da Unido, como representante extrajudicial em matéria de patriménio imobiliario;
sobre a ndo ocorréncia de fracionamento orcamentario, inclusive, conhecendo em
detalhe o percurso financeiro dos recursos, que vao para a conta Unica do Tesouro e

sujeicao a fiscalizacéo interna e externa.

Estes dados realizam, a nosso sentir, um evidente processo de concregao,
ndo se atendo somente ao juizo de justificacdo das normas a priori aplicaveis. O
Ministro relator, de forma diligente, parece ter pesquisado 0 caso concreto,
mergulhando nas suas peculiaridades e caracteristicas, mostrando conhecer dados,
em detalhes, que ndo estavam todos nos autos, promovendo, a nosso sentir, 0
manejo do juizo de adequabilidade, em consonadncia com a Teoria da

Adequabilidade Normativa.??* Ressalta-se que a conclus&o a que chega o Ministro

*2BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.108.734-RJ. Recorrente: Unido,

Recorrido: Maria Licia Marinho Nogueira. Relator Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 18 jun.
2009. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=894848&sReg=200802789034&s
Data=20091203&formato=PDF>. Acesso em: 25 out. 2010.

24 «Discursos de aplicacdo combinam a pretensdo de validade de uma norma com o contexto
determinado, dentro do qual, em dada situacdo, uma norma € aplicada. Eles ‘recontextualizam’ a
norma, extraida do seu contexto, quanto a sua validade, a luz de um interesse comum, ligando a sua
aplicacdo a consideracédo adequada de todos os sinais caracteristicos especiais de qualquer situacao
nova que surja no espaco e no tempo. Desse modo, emerge uma dindmica que a cada circunstancia
acrescenta uma surpreendente quantidade de aspectos, nuancas ou mudancas imprevistas ao
conteido semantico de diversas normas aplicaveis, obrigando a modificacdes, restricbes ou
deslocamentos de pesos, a fim de, por aproximacédo, fazer jus a pretensdo de uma consideracao
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sobre a especialidade da Lei n® 5.651/70 — determinando para a situacéo fatica a
aplicacéo deste conceito juridico indeterminado — néo se ateve somente ao isolado
e, portanto, limitado método de interpretacdo sistematica usado pelo TRF/2 que
manejou nas decisdes apenas 0s textos legais — discurso de justificacdo — que se
caracterizam pela impossibilidade de abarcar todas as situacbes possiveis de

aplicagdo.”®

Passa-se a outra decisdo do STJ que néo julgou o mérito, mas que contém
importantes elementos que indicam a consolidacdo de um entendimento no Tribunal

sobre a temética.

6.1.2 Mandado de Seguranca n® 14.012-DF

O Mandado de seguranca (MS) n® 14.012-DF?*® com pedido de liminar foi
impetrado pelas Casas Guanabara Comestiveis Ltda., (adquiriu por venda imovel
alienado pelo Comando do Exército situado a na Av. Santa Cruz, n®. 451, Realengo,
Rio de Janeiro/RJ) ap6s o julgamento da apelagdo pelo TRF/2, que foi favoravel a
tese do MPF/RJ, pela incompeténcia do Comandante do Exército para autorizar
alienacdo de imoveis administrados pelo Exército. Requereu a impetrante que fosse
determinado a autoridade coatora que convalidasse o ato administrativo de

autorizagéo de alienagéo praticado pelo Comandante do Exército.

O Ministro relator Mauro Campbel, em juizo de cogni¢cdo sumaria, indeferiu a
liminar e determinou a notificacdo da autoridade coatora para que prestasse

informacgdes que julgasse necessarias:

adequada de todos os sinais caracteristicos”. GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentac&o no Direito e
na Moral: Justificacdo e Aplicacdo. Introducdo a edigcéo Brasileira de Luiz Moreira. S8o Paulo: Landy,
2004, p. 16-17.

2540 discurso de justificacdo da norma é insuficiente, por si s6, para regular a prépria condicdo de
aplicacdo da norma. Torna-se, portanto, indispensavel, o discurso de aplicacdo como diz Habermas
(2002).[...] A inviabilidade de o discurso de justificacdo da norma abarcar todos os casos possiveis de
aplicacdo nao quer dizer, porém, que se esta diante de discricionariedade administrativa”. O autor
aqui se refere ao juizo de justificagdo sob o prisma da discricionariedade administrativa PEREIRA,
Flavio Henriqgue Unes. Sancdes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo Horizonte:
F6rum, 2007, p. 108.

2% Consulte, a propésito, a secéo 3.3, que descreve a referida acao.
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MANDADO DE SEGURANGA. LIMINAR. CONVALIDAGCAO DE ATO
PRATICADO POR AUTORIDADE INCOMPETENTE. ATO COATOR
SUPOSTAMENTE CONFIGURADO NA OMISSAO DO MINISTRO DA
DEFESA. LIMINAR INDEFERIDA.

DECISAO

Trata-se de mandado de seguranca, com pedido de liminar, impetrado por
Casas Guanabara Comestiveis Ltda., em face de omissdo do Ministro de
Estado da Defesa, consubstanciada na omissdo em convalidar ato
administrativo que autorizou a alienagdo, por concorréncia publica, do
imovel localizado a Av. Santa Cruz, n. 451, Realengo.

Para tanto alega a impetrante que no més de junho de 2005 foi vencedora
de concorréncia publica relativa a alienacdo do imével localizado a Aw.
Santa Cruz, n. 451, Realengo, com area de 4.252,97 m2. Entretanto, em
data posterior foi surpreendida pela Acao Civil Publica n.
2005.21.01.0134290-7, movida pelo Ministério Publico Federal do Rio de
Janeiro na qual a Unido Federal figura como ré. Tal acao versa sobre vicio
de competéncia da autoridade que permitiu a alienagao do imovel adquirido
pela impetrante. De acordo com o entendimento do Parquet, tal autorizacéo
para alienacao deveria ter sido dada pelo Presidente da Republica ou pelo
Ministro de Estado da Defesa. O Juizo da 222 Vara Federal, onde tramita a
mencionada acao civil publica, em sede de liminar, proferiu decisdo no
sentido de suspender os atos administrativos da referida licitacao,
impedindo a adjudicacdo pelo vencedor do certame. Relata a impetrante
gue foi admitida na referida acéo judicial como assistente da Unido Federal.
Em primeira instancia, a sentenca lhe foi favoravel. Em sede de apelagéo, o
Tribunal Regional Federal da 2 Regidao entendeu favoravelmente a tese do
MPF, firmando o posicionamento de que o Comandante do Exército nao
detém competéncia para autorizar a alienacédo de imoveis jurisdicionados a
Forca Terrestre.

[...] De tal deciséo tanto a Unido Federal quanto a impetrante interpuseram
recurso especial, tendo estes sido admitidos na origem. O recurso especial
n. 1073952, da impetrante, ja tramita no Superior Tribunal de Justica.
Relata, entretanto, que durante a sessao de julgamento do referido acérdao,
foi suscitado que tal vicio poderia ser sanado mediante convalidagéo do ato
pelo Ministro da Defesa. Relata a impetrante que requereu
administrativamente ao Ministério da Defesa que o Ministro praticasse tal
convalidacédo. As informacgdes do Ministério afirmam que a pretensdo da
impetrante encontra ébice no fato de existir acdo judicial em tramite com
identidade de objeto. Sustenta a impetrante que a negativa da autoridade
coatora viola direito liquido e certo da impetrante de ver o ato convalidado.
Assim, requer o sobrestamento de seu recurso especial n. 1073952, que
tramita perante o STJ, bem como, que se determine a autoridade coatora
que proceda a convalidacdo do referido ato administrativo. E o relatério.
Passo a decidir.

Em juizo de cognigdo sumaria, entendo que o0 necessario perigo na demora
para a concessdao da medida liminar ndo estd presente. Para
descaracterizar referido periculum basta que se mencione que o acorddo a
quo, do qual a parte sustenta ter tido origem a tese da convalidagéo, foi
publicado em 26.6.2007. A situacdo fatica manteve-se a mesma desde
entdo. Por outro lado, o pedido liminar possui carater satisfativo, posto que,
uma vez concedido, fica exaurido o mérito do presente mandamus . Assim,
também por esta razdo nao vislumbro situacdo de urgéncia que autorize a
liminar sem a prévia manifestacdo das autoridades impetradas. Por tais
razées, indefiro, por ora, a liminar pleiteada. Ademais, entendo que para a
melhor compreensdo da controvérsia faz-se necessario esclarecimento da
autoridade coatora. Deste modo, determino que notifigue-se a autoridade
coatora para que prestem as informacdes que considerem necessarias.
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Apos, vista ao Ministério Publico Federal.
Publique-se. Intimem-se.

Brasilia (DF), 27 de novembro de 2008. MINISTRO MAURO CAMPBELL
MARQUES Relator. 227

Ap6s o Ministro de Estado da Defesa apresentar suas informacdes, o
Ministro relator Mauro Campbel julgou extinto o mandado de seguranca, sem
resolucdo de meérito, confirmando o indeferimento da liminar, face a ilegitimidade

passiva da autoridade apontada. Vejamos a decisdo monocratica:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANCA.
CONVALIDAGAO DE ATO PRATICADO POR AUTORIDADE
INCOMPETENTE. ATO COATOR SUPOSTAMENTE CONFIGURADO NA
OMISSAO DO MINISTRO DA DEFESA. LIMINAR INDEFERIDA.
ILEGITIMIDADE PASSIVA. EXTINGAO SEM RESOLUGAO DE MERITO.

DECISAO

[...] Em juizo monocratico e perfunctorio, ndo verifiquei a presenca do
necessario perigo na demora para a concessao da medida liminar, uma vez
gue o acordao a quo, do qual a parte sustenta ter tido origem a tese da
convalidacao, foi publicado em 26.6.2007, tendo a situacdo féatica se
mantido a mesma desde entdo. Por outro lado, entendi que o pedido liminar
possuia carater satisfativo. Por tais razfes, indeferi a liminar. Em seguida, a
autoridade apontada como coatora prestou informacdes as fls. 821/835.
Requer, em apertada sintese, que a acdo mandamental seja extinta sem
resolucédo de mérito, em funcdo primeiramente da sua ilegitimidade passiva
ou, alternativamente, da inexisténcia de ato coator haja visto que a
autorizacdo para alienacdo de bem publico imével é ato administrativo
discricionario, tendo também esta natureza o ato de convalidacdo desta
autorizacdo.O parecer ministerial as fls.837/839 opina pela denegacgédo da
seguranga.

E o relatdrio. Passo a decidir.

A questdo controvertida no presente mandado de seguranca versa acerca
da possivel obrigatoriedade de o Ministro da Defesa convalidar o ato de
alienacdo efetuado pelo Comandante do Exército de imével da Unido. Da
leitura criteriosa dos autos ndo se extrai de nenhum modo a legitimidade
passiva do Ministro da Defesa. Diferente daquilo que a impetrante alega, o
Tribunal Regional Federal, com base na analise das Leis 5.651/70 e
9.636/98 aduz que o Ministro de Estado da Fazenda possuiria competéncia
para convalidar o referido ato. O mencionado Tribunal jamais afirmou que tal
competéncia recairia sobre o Ministro de Estado da Defesa. Este
entendimento também foi o adotado pelo Ministro da Defesa em suas
informacdes, razdo pela qual sustentou sua ilegitimidade passiva. E também
posicionamento pacifico desta Corte Superior a de que ha ilegitimidade
passiva ad causam, a demandar a extingdo do mandamus sem resolucéo

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n® 14012-DF. Impetrante: Casas
Guanabara Comestiveis Ltda., Impetrado: Ministro de Estado da Defesa, Relator. Ministro Mauro
Campbel Marques, Brasilia, DF, 04 de junho de 2009, STJ, Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.briwebsecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=5452086&formato=PDF>. Acesso em:
26 out. 2010.
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de mérito, na indicacdo de autoridade a quem falece atribuicdo para a
consecucao do ato que se persegue. Cito precedente:

PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANCA. IMPORTACAO
IRREGULAR DE MERCADORIAS. PENA DE PERDIMENTO. ALEGACAO
DE NULIDADE DO ATO POR FALTA DE LAVRATURA DO AUTO DE
INFRACAO. PROVA PRE-CONSTITUIDA. AUSENCIA. ILEGITIMIDADE
PASSIVA. EXTINCAO DO PROCESSO SEM RESOLUCAO DO MERITO.
[...] 2. Evidencia-se, ademais, a ilegitimidade passiva do Ministro de Estado,
porguanto ndo se encontra diretamente na sua esfera de atribuicbes
suspender o leilao de mercadorias apreendidas.

3. Mandado de segurangca extinto sem resolucdo de mérito. Agravo
regimental prejudicado.

(MS 13.534/DF, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 24/09/2008, DJe 06/10/2008)

Ante o exposto, extingo o mandado de seguranca, sem resolucdo de
mérito, face a ilegitimidade passiva da autoridade apontada.??®

Publique-se. Intimem-se.
Brasilia (DF), 04 de junho de 2009.
MINISTRO MAURO CAMPBELL MARQUES. Relator. (grifos nossos).

Inconformada com a decisdo monocrética acima transcrita a impetrante
recorreu a fim de que a 12 Secdo julgasse o Mandado de Seguranca. Porém, o
orgao colegiado que confirmou a decisdo monocratica do relator, que adicionou o

seguinte ao voto:

[...] Diferente daquilo que a impetrante alega, o Tribunal Regional Federal,
no acérdao da origem, com base na analise das Leis 5.651/70 e 9.636/98
aduz que o Ministro de Estado da Fazenda possuiria competéncia para
convalidar o referido ato. O mencionado Tribunal jamais afirmou
oficialmente que tal competéncia recairia sobre o Ministro de Estado da
Defesa. Este entendimento também foi o adotado pelo Ministro da Defesa
em suas informacdes, razdo pela qual sustentou sua ilegitimidade passiva.
O que ocorreu foi uma discussao lateral durante o julgamento da apelacao.
No curso de tal discussao foi aventada a possibilidade de convalidacao pelo
Ministro da Defesa, entretanto, tal assertiva nao foi referendada pela
documentacao do julgamento, vale dizer, pelos textos publicados referentes
ao relatério, ementa e voto proferidos na sessdo. Deste modo, ndao ha
como impor-se a convalidacdo de ato, por autoridade absolutamente
ilegitima tdo-somente por forca de discusséo lateral havida no curso
dos trabalhos referentes ao julgamento da apelacéo.

2284 ]isto posto, cumpre td0-s6 esclarecer por que nos atos de contelido discricionario, praticado por

agente incompetente, a autoridade administrativa competente para restaurar a legalidade pode, a seu
juizo, convalidar ou invalidar. A razéo é simples. “Sendo discricionario o conteddo do ato, quem néo o
praticou ndo poderia ficar compelido a pratica-lo com fins de convalidacao”. [...] A Administracdo nao
pode convalidar um ato viciado se este ja foi impugnado, administrativa ou judicialmente. Se pudesse
fazé-lo, seria inGtil a arguicdo do vicio, pois a extingao dos efeitos ilegitimos dependeria da vontade
da .Administracdo, e ndo do dever de obediéncia a ordem juridica.” MELLO, Celso Antonio Bandeira,
Curso de Direito Administrativo, 25. Ed. S8o Paulo: Malheiros, 2007, p. 463-464, 467.
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[...] Ante o exposto, NEGO PROVIMENTO ao agravo regimental, mantendo-
se a decisdo de extincdo do mandado de seguranca, sem resolucdo de
meérito, face a ilegitimidade passiva da autoridade apontada.

E como voto.
EMENTA

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONVALIDAGAO DE ATO
PRATICADO POR AUTORIDADE INCOMPETENTE. ATO COATOR
SUPOSTAMENTE CONFIGURADO NA OMISSAO DO MINISTRO DA
DEFESA. ILEGITIMIDADE PASSIVA. EXTINGAO SEM RESOLUCAO DE
MERITO.

1. llegitimidade passiva do Ministro de Estado da Defesa, por ndo se
encontrar na sua esfera de atribuicbes convalidar ato de alienacdo de
imovel jurisdicionado a Forca Terrestre.

2. Agravo Regimental ndo provido.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos em que sdo partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da PRIMEIRA SECAO do Superior Tribunal
de Justica, na conformidade dos votos e das notas taquigraficas, por
unanimidade, negar provimento ao agravo regimental, nos termos do voto
do Sr. Ministro Relator. Os Srs. Ministros Benedito Goncalves, Eliana
Calmon, Castro Meira, Denise Arruda, Humberto Martins e Herman
Benjamin votaram com o Sr. Ministro Relator. Ausentes, justificadamente, os
Srs. Ministros Hamilton Carvalhido e Luiz Fux. Presidiu o julgamento o Sr.
Ministro Teori Albino Zavascki. Brasilia (DF), 28 de outubro de 2009.

MINISTRO MAURO CAMPBELL MARQUES , Relator.”*® (grifos nossos).

Percebe-se que mesmo extinguindo o Mandado de Seguranga sem
julgamento do mérito, acompanhando o voto do Ministro relator Mauro Campbel,os
ministros da 12 Sec¢&o do STJ reconheceram que o Ministro da Defesa — a qual o
Comandante do Exército teria imediata subordinacdo em razdo do previsto da Lei
Complementar n® 99/97 — ndo detém a competéncia legal para convalidar ato de
autorizagdo de alienacdo de imdvel jurisdicionado a For¢ca Terrestre. Com essa
afirmativa parece que o tribunal estaria a indicar seu entendimento no sentido de
prevalecer a tese da competéncia do Comandante do Exército para praticar o ato

administrativo de autorizagdo para aliena¢do de imoveis.

Verifica-se que esta decisdo do MS n? 14.012 - DF constante do acérdao

acima transcrito estd em total consonancia e guarda unidade de sentido e coeréncia

“BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n® 14012-DF. Impetrante: Casas

Guanabara Comestiveis Ltda., Impetrado: Ministro de Estado da Defesa, Relator. Ministro Mauro
Campbel Marques, Brasilia, DF, 04 de junho de 2009, STJ (12 Sec¢dao), Brasilia, DF, 2010. Disponivel
em: <https://wwz2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=5452086&formato=PDF>. Acesso
em: 26.out. 2010..
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com a decisdo que também negou provimento ao MS n2 14.526/DF,%*° notadamente
no adendo no voto do relator Ministro relator Herman Benjamin, o qual fez questao
de externar seu posicionamento favoravel & competéncia do Comandante do
Exército para autorizar a alienacdo de imoveis, externado no julgamento do AgRg no
REsp n? 1.073.952,2! na 22 Turma do STJ. Tais argumentos somados ao voto do
Ministro Mauro Campbel no REsp n? 1.108.734,2? o qual enfrentou o mérito da
matéria, entendendo pela vigéncia da Lei n® 5.651/70, traz a percepgéo que, mesmo
a despeito de ndo haver uma decisdo de mérito nessas agdes, o Tribunal manteve-
se totalmente coerente com o entendimento demonstrado nas duas decisdes aqui

analisadas.

E importante ressaltar que no REsp n? 1.108.734 o Ministro relator Humberto
Martins, no mérito, posicionou-se contrario a competéncia do Comandante do
Exército e pela revogacgdo tacita da Lei n® 5.651/70 pela Lei n® 9.636/98, no entanto
retificou seu voto, motivado pela preliminar recursal apresentada no voto-vista do
Ministro Mauro Campbel. O voto anterior do Ministro relator demonstra que nao
havia, a época, unanimidade de entendimento entre todos os Ministros que
compbem a 22 Turma do STJ, o que, como serd mostrado, situagdo essa que se
modificou no julgamento do Agravo regimental no REsp n® 1.073.952 que sera

analisada na segao 6.2.2 deste trabalho.

6.2 Decisfes que julgaram o mérito

Nas decisbes anteriores tanto a 22 Turma quanto a 12 Se¢ao do STJ, mesmo
néo julgando o mérito das a¢fes, mostraram uma possivel tendéncia do Tribunal em
relagdo a questdo da competéncia do Comandante do Exército para alienar imoveis
administrados pela Forga Terrestre. Todavia, nas decisbes a seguir analisadas o
STJ se manifestou de forma peremptoéria sobre o assunto, ndo deixando margens de

davidas sobre o entendimento daquele 6rgdo colegiado sobre o tema.

230

e Consulte, a proposito, a secéo 3.4, que descreve a referida agéo.

Consulte, a proposito, a secdo 3.1, que descreve a referida agéo.
%32 Consulte, a prop6sito, a secdo 3.2, que descreve a referida acao.
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6.2.1 Mandado de Seguranca n® 14.526-DF

O MS n? 14.526-DF foi impetrado pelo senhor Jodo Carlos Cardoso (adquiriu
por venda imodvel alienado pelo Comando do Exército situado & Rua Bernardo de
Vasconcelos, n® 702, bairro de Realengo, Rio de Janeiro/RJ). O MS foi impetrado,
justamente, apo6s o julgamento desfavoravel aos interesses da Unido (vendedora) e
ao do impetrante (comprador) no julgamento do agravo de instrumento interposto
pela autora popular Maria Lucia Marinho Nogueira contra decisdo que indeferiu a
liminar na Agdo Popular n® 2006.5101.024609-5 (a mesma agdo descrita como a
origem do REsp n® 1.108.734-RJ**), com vistas a suspender a concorréncia publica

que alienou o imovel citado.

Alegou o impetrante que em face da Lei n® 9.636/98, o Ministro de Estado do
Planejamento Orgamento e Gestéo seria a autoridade competente para autorizar a
alienacdo dos iméveis da Unido, e que sua anuéncia convalidaria o ato de

autorizacao de alienacao praticado pelo Comandante do Exército.**

Diante do pedido, o Ministro relator Herman Benjamin determinou que se

notificasse o impetrado para prestar informagdes, no prazo legal.

Apé6s informacbes prestadas pelo Ministro de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, opinou o MPF pela denegacdo da segurancga,
demonstrando a variedade de entendimentos sobre o tema nos 6rgaos do préprio
MPF.

Em decisdo monocrética de 17 de abril de 2010 o Ministro relator Herman
Benjamin extinguiu 0 mandado de seguranga, sem apreciacdo do mérito. Vejamos

trechos do voto do relator.

[...] Os autos foram recebidos neste Gabinete em 23.7.2009. A irresignacao
ndo merece acolhida. No caso concreto, o impetrante alega que adquiriu
imovel da Unido mediante procedimento licitatério no ambito do Exército
brasileiro (Concorréncia Publica 006-SPatr/1/2006). Nao ignoro meu
posicionamento, recentemente externado em vistas no julgamento do

233

234Consulte, a proposito, a se¢do 3.2, que descreve a referida acao.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n® 14.526-DF. Impetrante: JOAO
CARLOS CARDOSO. Impetrado: Ministro de Estado do Planejamento Orcamento e Gestdo, Relator
Ministro Herman Benjamin, Brasilia, DF, 17 de abril de 2010, STJ, Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processol/jsp/revista/abreDocumento.jsp?componente=COL&sequencial=11684
506&formato=PDF>. Acesso em: 26 out. 2010.
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AgRg no REsp 1.073.952, no qual a 22 Turma concluiu que a
autorizacdo para alienacédo de tais imQveis, realizada pelo Comando do
Exército, por ndo colidir com as atribuicbes de direcao superior das
Forcas Armadas, é legitima, ainda que inexistente ato do Exmo. Sr.
Ministro da Defesa que autorize a venda dos bens. Contudo, ndo se
pode confundir as espécies: enquanto naquele caso a discussao
girava em torno da necessidade ou ndo da autorizacdo ministerial para
a alienacao, o caso presente, em verdade, visa obter espécie de salvo-
conduto que, na via transversa, pretende desconstituir decisédo judicial
contra a qual cabe recurso com efeito suspensivo.

Segundo o impetrante informa, ha A¢do Popular discutindo a legalidade do
procedimento licitatorio referido (proc. 2006.51.01.024609-5), a qual se
encontra em grau de apelacdo, julgada desfavoravelmente a tese do
insurgente, aguardando, contudo, andlise de Embargos de Declaracédo
desde 27.8.2009, conforme pode-se verificar no sitio do Tribunal Regional
Federal da 22 Regiéo.

[...] Em outras palavras: ndo se consideram comprovadas a certeza e a
liquidez do direito invocado quando héa lide pendente que pode tornar
prejudicado o objeto do presente writ, ou vice-versa. A Acdo Popular foi
intentada, alids, muito antes do presente writ, de modo que, por possuir rito
muito mais abrangente e amplo espectro de cognicdo, inviabiliza que seu
curso normal seja obstado pela perda de objeto visada pelo impetrante,
como, alias, expressamente afirmado na exordial (fl. 7). Assim, inviavel
Mandado de Seguranca quando se tratar de deciséo judicial da qual caiba
recurso com efeito suspensivo (art. 5° I, da Lei 12.016/2009), sob pena de
viabilizar verdadeiro bypass indevido. Revela-se, portanto, que o mandamus
€ manifestamente inadmissivel por ndo preencher os requisitos legais. Por
tudo isso, indefiro liminarmente a inicial, nos termos do art. 10 da Lei
12016/09, e julgo extinto o presente Mandado de Seguranca, sem
apreciacdo de mérito. Publique-se. Intimem-se. Brasilia (DF), 17 de abril
de 2010. MINISTRO HERMAN BENJAMIN. Relator.”*

O Ministro relator Herman Benjamim, que é oriundo do Ministério Publico do
Estado de S&o Paulo, muito embora tenha se utilizado de técnica processual para
indeferir liminarmente a inicial e julgar extinto o MS sem apreciacdo do mérito, fez
guestéo de ressalvar seu entendimento externado no julgamento do AgRg no REsp
1.073.952,%*° na 22 Turma do STJ, que decidiu por unanimidade no sentido de que o
Comandante do Exército é competente para autorizar alienacdes de imoveis

administrados pela Forma Terrestre.

Inconformada com a Deciséo do relator, o impetrante interp6s AgRg em face

de decisdo monocratica, que extinguiu 0 MS sem resolugdo de meérito.

“®BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n® 14.526-DF. Impetrante: JOAO

CARLOS CARDOSO. Impetrado: Ministro de Estado do Planejamento Orcamento e Gestdo, Relator
Ministro Herman Benjamin, Brasilia, DF, 17 de abril de 2010, STJ, Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processol/jsp/revista/abreDocumento.jsp?componente=COL&sequencial=11684
506&formato=PDF>. Acesso em: 26 out. 2010.

Z%Consulte, a propésito, as secdes 3.1 e 6.2.2 que descreve e analisa, respectivamente, a referida
acao.
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No julgamento do AgRg realizado em 23 de junho de 2010, o Relator
manteve o entendimento manifestado em sua decisdo monocratica, para nao

conhecer do recurso, acrescentando 0s seguintes argumentos:

[...] A parte agravante sustenta que o objeto do presente writ € distinto da
Acdo Popular. Ressalta que o intuito presente é "fazer com que, a UNIAO,
por seu 6rgdo executivo, tome a medida que ponha fim ao suplicio do
impetrante de ter que aguardar o deslinde de uma acéo, cujo objeto é
desfazer ato administrativo por vicio de competéncia”. Registra que o tema
dos autos diz respeito a boa-fé objetiva nos contratos. Pleiteia a
reconsideracdo do decisum agravado ou a submisséo do recurso a Sec¢éo

(fls. 147-155).

N&o se pode conhecer da irresignacdo. No presente regimental, a parte
agravante ndo impugna os fundamentos do mérito da deciséo recorrida. De
fato, ndo merece seguimento o Mandado de Segurangca em razdo da falta
de impugnacéao de um dos fundamentos da decisdo agravada, verbis: No
caso concreto, o impetrante alega que adquiriu imével da Unido mediante
procedimento licitatério no ambito do Exército brasileiro (...). Nao ignoro
meu posicionamento, recentemente externado em vistas no
julgamento do AgRg no REsp 1.073.952, no qual a 22 Turma concluiu
gue a autorizacdo para alienacdo de tais imdveis, realizada pelo
Comando do Exército, por nao colidir com as atribui¢c6es de direcdo
superior das Forcas Armadas, € legitima, ainda que inexistente ato do
Exmo. Sr. Ministro da Defesa que autorize a venda dos bens [grifos
nossos]. Contudo, ndo se pode confundir as espécies: enquanto naquele
caso a discussdo girava em torno da necessidade ou ndo da autorizacao
ministerial para a alienagdo, o caso presente, em verdade, visa obter
espécie de salvo-conduto que, na via transversa, pretende desconstituir
deciséo judicial contra a qual cabe recurso com efeito suspensivo . (grifos
do autor). Essa conclusdo, como dito, ndo foi atacada nas razdes recursais,
de modo que ndo se pode conhecer do recurso por esse motivo. A iterativa
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica consolidou o entendimento de
gue nao se conhece de Agravo Regimental que ndo ataca os fundamentos
da deciséo recorrida. Dessa forma, a auséncia de impugnacao faz incidir na
espécie a Simula 182/STJ: "E inviavel o agravo do art. 545 do CPC que
deixa de atacar especificamente os fundamentos da decisdo agravada." [...]
Por tudo isso, ndo conheco do Agravo Regimental. E como voto.?’

No entanto, a Ministra Ministra Eliana Calmon pediu vista antecipada, vindo
a proferir seu voto-vista, na sessdo do dia 25 de agosto de 2010, nos seguintes

termos:

[...] Pedi vista para melhor examinar a questdo, a partir do meu
entendimento de que, apds a instrucdo do mandado de seguranca, nao
mais se pode dizer que a peticao inicial foi indeferida, eis que a notificacdo
da autoridade coatora significou o recebimento da inicial. Assim, caberia o
julgamento colegiado, estando o processo pronto para julgamento, mesmo

“'BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no MS n2 14.526-DF. Agravante: JOAO

CARLOS CARDOSO. Agravado: Unido, Relator Min. Herman Benjamim, Brasilia, DF, 25 de agosto
de 2010, ST, Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=986003&sReg=200901416290&s
Data=20110429&formato=PDF >. Acesso em: 4 abr. 2011.
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guando o desfecho fosse questdo processual e ndo meritéria. Como houve
agravo regimental, propiciando a apreciacdo da questdo pelo colegiado,
considero que, a titulo de correcéo, deve o recurso ser conhecido, mesmo
presente o vicio apontado pelo relator, ou seja, no agravo 0 recorrente
limitou-se em repetir as razdes da inicial, sem atacar a decisdo recorrida.
Assim sendo, CONHECO DO RECURSO E PASSO AO EXAME DOS
FUNDAMENTOS QUE LEVARAM A EXTINCAO DO MANDADO DE
SEGURANCA.

O MPF opinou pela denegacgédo da seguranca em parecer assim ementado:
Mandado de Seguranca com pedido de liminar. Administrativo. Licitacao.
Ilegitimidade passiva do ministro de Estado, pela inexisténcia de ato coator.
Auséncia de liquidez e certeza do direito alegado. A acdo mandamental -
remédio de natureza constitucional - objetiva a protecao de direito liquido e
certo, exigindo a constatacdo de plano do direito alegado, e por seu rito
processual célere ndo comporta dilagéo probatéria. Parecer pela denegacéo
da seguranca.

Correta a decisao do relator que considerou inviavel a impetracao que ataca
deciséao judicial sujeita a recurso com efeito suspensivo, eis que a sentenca
de primeiro grau, relativa ao terreno adquirido pelo autor, embora
desfavoravel ao autor popular, foi reformada no TRF 22 Regido, estando a
decisdo na pendéncia do julgamento dos embargos de declaragcdo. Assim
sendo, conheg¢o do recurso, mas nego-lhe provimento para manter a
decis&o do relator. E o voto.?*®

Por outro lado, ap6s o voto-vista da Ministra Eliana Calmon, o Ministro
Relator Herman Benjamin, adotou a terminologia processual usada pela Ministra
Eliana Calmon e retificou seu voto, no sentido de conhecer do recurso, mantendo a

decisdo de negar-lhe provimento:

RETIFICACAO DE VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN: Sr. Presidente, a e.Ministra
Eliana Calmon, em voto-vista antecipado, diverge do meu entendimento. Ao
final das contas, porém, o resultado concreto € o mesmo, conquanto
juridicamente essas expressfes sejam distintas. Agravo Regimental néo
conhecido era a minha proposicdo de voto, e a da Sra. Ministra Eliana
Calmon é Agravo Regimental conhecido e ndo provido. Com essas
considerac@es, vou incorporar a terminologia da Sra. Ministra Eliana Calmon
para retificar o0 meu voto e, em consequéncia, negar provimento ao Agravo
Regimental.?*

Com isso, a 12 Secao decidiu, por unanimidade, negar provimento ao agravo

regimental, nos termos do voto do Ministro Relator, que retificou seu voto.

“8BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no MS n2 14.526-DF. Agravante: JOAO

CARLOS CARDOSO. Agravado: Unido, Relator Min. Herman Benjamim, Brasilia, DF, 25 de agosto
de 2010, ST, Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=986003&sReg=200901416290&s
Data=20110429&formato=PDF >. Acesso em: 4 abr. 2011.
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Verifica-se, pela segunda vez, que um Ministro do STJ, mesmo n&o
apreciando o mérito, fez questé@o de externar no voto o seu entendimento em relacao
a questdo juridica controvertida,?* sinalizando a tendéncia do ponto de vista do
Tribunal e a direcdo do “processo decisério”. Por esse motivo, essas decisdes que
ndo julgaram o mérito tém um peso significativo no processo de analise de
precedentes desse trabalho, permitindo entender o rumo que o STJ estaria tomando
no sentido de firmar uma jurisprudéncia sedimentada na 12 Sec¢édo e na 22 Turma do

STJ sobre a questdo de mérito.

Passa-se a proxima decisdo do STJ que julgou o mérito, consolidando o

entendimento do Tribunal sobre a questéo.

6.2.2 Recurso Especial n® 1.073.952-RJ

Diante da decisdo desfavoravel aos interesses da Unido Federal e das
Casas Guanabara Comestiveis Ltda., estas interpuseram REsp admitido na origem,
recebendo o n? 1.073.952-RJ.>*' Este Recurso tem como pedido a reforma do
acordao proferido pela Sétima Turma Especializada do TRF/2, nos autos da Acéo
Civil Publica n® 2005.51.01.0134290, que tramitou na 222 Vara Federal da Seg&o

Judiciaria do Rio de Janeiro.

No julgamento da apelagé&o interposta pelo MPF/RJ, em 30 de maio de 2007,
a Sétima Turma Especializada do TRF/2, por unanimidade, reformou a decisao de 1°
grau acolhendo a tese do recorrente, firmando o posicionamento que o Comandante
do Exército ndo detém competéncia para autorizar a alienacdo de imoveis

jurisdicionados & Forca Terrestre. %

Nos autos do REsp n® 1.073.952-RJ, o Ministério Publico Federal, em 1° de
setembro de 2008, por meio do parecer n® 2.922/JFS/PGR do entdo Subprocurador-

*OConsulte, a proposito, as secdes 3.2 e 6.1.1 que descreve e analisa, respectivamente a agao.

*1consulte, a proposito, a secdo 3.1, que descreve a referida acéo.
*?BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Apelacdo civel. Apelante: MPF/RJ, Apelada:

Unido. Reator: Juiz. Federal. Convocado Theophilo Miguel, Rio de Janeiro, RJ, 26 de outubro de
2007. Sétima Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 22 Regido, Rio de Janeiro, RJ,
2011 Disponivel em:
<http:/Mww.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE606F13660929B39F965E?p
roc=2005.51.01.013429-0&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em: 13 jan. 2011.
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Geral da Republica Jodo Francisco Sobrinho, opinou pelo ndo provimento do REsp
da Unido e das Casas Guanabara Comestiveis Ltda., entendendo pela revogac¢éo da
Lei n® 5.651/70, alegando vicio de incompeténcia. Vejamos a ementa o parecer

ministerial:

LICITAGAO. CONCORRENCIA. IMOVEL. EXERCITO. LEIS 5.651170 E
9.636/98. REVOGAGAO. LEI ESPECIAL MAIS NOVA. AUTORIZAGAO DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA. AUSENCIA. FALTA DE VALIDADE DO
ADMINISTRATIVO POR VICIO DE COMPETENCIA.

Pelo conhecimento e ndo provimento, é o parecer.?*®

Como visto anteriormente no parecer do MPF de n° 8.764/09-MGMF, de 7
de maio de 2009, da lavra do Dr. Moacir Guimardes Morais Filho, Subprocurador-
Geral da Republica, opinou pelo conhecimento e provimento do REsp n® 1.108.734-
RJ,?** em sede da Acédo Popular n® 2006.51.01.024609-5, interposto pela Unido, que
versava sobre a mesma tematica.”*® Nesse ponto, mais uma vez, ressalta-se que
ndo ha entendimento sedimentado e pacificado no préprio MPF sobre a questdo
juridica abordada neste trabalho, qual seja, a competéncia do Comandante do
Exército para autorizar alienacéo de iméveis. O parecer n® 8.764/09-MGMF, de 7 de
maio de 2009 é posterior ao parecer n® 2.922/JFS/PGR, de 1° de setembro de 2008,
exarado nos autos do REsp n? 1.073.952-RJ,* sob analise nesta secgéo. Pensa-se
que seria uma mudanca de entendimento sobre o tema por aguele 6rgdo ministerial,

apoés decisdo do REsp sob andlise.

Iniciando o julgamento do REsp n® 1.073.952-RJ, o Ministro relator Mauro
Campbel, em decisdo monocratica, entendeu pela vigéncia da Lei n® 5.651/70 — por

ser lei especial em face da Lei n® 9.636/98. Vejamos a decisao:

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. CONCORRENCIA. IMOVEL. EXERCITO.
LEIS 5.651/70 E 9.636/98. NAO REVOGAGAO. LEI ESPECIAL. RECURSO
ESPECIAL A QUE SE DA PROVIMENTO. DECISAO

Trata-se de recursos especiais interpostos, respectivamente, por Casas
Guanabara Comestiveis Ltda., com fundamento na alinea "a" do permissivo
constitucional, e pela Unido, também com o mesmo fundamento, em face de
acordao assim ementado:

*®BRASIL. PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA. Parecer n® 2922/ JFS/PGR, de 1° de
setembro de 2008, Recurso Especial n® 1.073.952-RJ. Vigéncia da Lei n° 5.651/70. Subprocurador-
Geral da Republica: Dr. Jodo Francisco Sobrinho, PGR, Brasilia, DF, 1° de setembro de 2008.

24 Consulte, a propdsito, a secdo 3.2, que descreve a referida aco.

#*BRASIL. PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA. Parecer n® 8.764/09 — MGMF, de 7 de maio
de 2009. Dr Moacir Guimaraes Morais Filho, Subprocurador-Geral da Republica. Brasilia 7 de maio
de 2009.

25Consulte, a propdsito, a secdo 3.1, que descreve a referida ac&o.
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LICITACAO. CONCORRENCIA. IMOVEL. EXERCITO. LEIS 5.651/70 E
9.636/98. REVOGAGAO. LEI ESPECIAL. AUTORIZACAO DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA. AUSENCIA.

| — A questdo juridica atinente a alienacdo de imodvel pelo Exercido é
disciplinada pelas Leis n® 5.651/70 e 9.636/98, a configurar um aparente
conflito de normas, ante a sucessao de leis no tempo. A controvérsia reside
no embate de duas teses juridicas: de uma lado a que entende encontrar-se
a primeira das leis revogada pela Ultima; e, do outro, a outra a que sustenta
gue ndo ocorreria o fendmeno juridico da revogacao face a natureza de
norma especial da qual se reveste a lei mais antiga. Nada obstante, a
controvérsia deve ser suplantada mediante a aplicagdo de interpretacao
sistematica, que revela, na verdade, evidente derrogacédo da Lei 5.651/70,
posto que a Lei n® 9.636/98 trata da mesma matéria daquela, quando
dispde no preceito contido no § 1o de seu art. 23 que sua normatividade
abarca, também, os imOveis destinados a protecdo da seguranga nacional.
Nessa medida, os imoveis sujeitos a administracdo do Exército deve
obedecer aos ditamos desse diploma legal.

Il — Dessa sorte, uma vez que o procedimento licitatério objeto desta acdo
judicial ndo reverenciou a disciplina legal contida na Lei n® 9.636/96,
especificamente quanto a prévia autorizacao do Presidente da Republica ou
de Ministro de Estado, por delegacao, imp8e-se reconhecer como nula a
concorréncia publica destinada a alienacdo do imoével discriminado nos
autos.

I1l- Apelo do Ministério Publico Federal provido.

[...] Em suas razdes os recorrentes aduzem, em sintese, que o0 acérdédo a
quo teria violado os arts. 2°, 82° da LICC, art. 1° da Lei 5.651/70, art. 23 da
Lei 9.636/98 e art. 19 da Lei Complementar 97/99. Sustentam que a Lei
5.651/70, por ser mais especifica, ndo foi revogada pela Lei 9.636/98. Assim
sendo, ndo havendo colisdo entre o ato administrativo consistente na
autorizacdo de alienagdo de bem publico praticado pelo Comandante do
Exército e as atribuicbes do Ministério ou Ministro de Estado, em
conformidade com o diploma de 1970, ndo ha qualquer ilegalidade na
alienacdo do objeto da presente lide, razdo pela qual nada justifica a
nulidade da licitacéo.

Foram apresentadas contra-razoes as fls. 558/567.

Ambos o0s recursos especiais foram admitidos na origem e regularmente
processados. E o relatério. Passo a decidir.

Assiste razdo aos recorrentes. O cerne da controvérsia estd em saber se a
Lei 5.651/70, legislacao de 1970, por ser mais especifica continua em vigor,
apesar da edicdo da Lei 9.636/98. Para solucionar esta aparente antinomia
€ preciso verificar exatamente sobre o que dispdem referidos diplomas
legais.

A Lei 5.651/70 declara que disp8e sobre a venda de bens, de qualquer
natureza e sob jurisdicdo do Exército pelo Ministério do Exército. Por seu
turno, a Lei 9.636/98 afirma dispor sobre a regularizagdo, administragéo,
aforamento e alienacao de bens moveis de dominio da Unido.

Percebe-se, a toda evidéncia, que a legislagdo mais antiga é mais
especifica, razao pela qual ndo ha falar-se em sua revogacéo tacita pela lei
de 1998.

A jurisprudéncia desta Corte Superior ja consolidou seu posicionamento de
gue a lei mais especifica ndo é revogada pela genérica. Cito precedente:

EMBARGOS DE DIVE~RGENCIA EM RECURSO ESPECIAL. SFH.
EMBARGOS A EXECUCAO HIPOTECARIA. EFEITO SUSPENSIVO. LEI N.
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5.741/71 E ARTIGO 739, § 1°, DO CPC. APLICABILIDADE DA LEI
ESPECIAL EM FACE DA LEI GERAL. LICC, ART. 20, § 2°.

Em face do artigo 2°, § 2° da Lei de Introducdo ao Cdodigo Civil, a lei
posterior, ainda que geral, ndo goza de poder suficiente para revogar lei
anterior especial, e vice-versa, se nao o fizer expressamente. O acréscimo
trazido ao artigo 739 do Diploma Processual, com a inclusdo do § 1°, nao
possui a forca de afastar a regra da lei especial que prevé explicitamente a
hipotese de suspensividade da execuc¢do, por ocasido do ajuizamento de
embargos, somente quando alegado e provado que foi efetivado o depésito
por inteiro da importancia reclamada na inicial, bem como que resgatou a
divida com a comprovagdo da quitacdo. Entendimento em sintonia com
recente julgado da colenda Corte Especial, proferido no EREsp 407.667-PR,
m.v., deste Relator, julgado em 18/5/2005. Embargos de divergéncia
acolhidos. (EREsp 475.713/PR, Rel. Ministro FRANCIULLI NETTO, CORTE
ESPECIAL, julgado em 15/06/2005, DJ 02/10/2006 p. 204).

Ante o exposto, DOU PROVIMENTO aos recursos especiais.

Publique-se. Intimem-se. Brasilia (DF), 08 de junho de 2009. MINISTRO
MAURO CAMPBELL MARQUES Relator.?*’ (grifos nossos).

A primeira vista parece que nesta decisdo monocratica de 8 de junho de
2008 — que, na verdade, sob o ponto de vista cronolégico, foi a primeira deciséo do
STJ sobre o tema — o Ministro relator Mauro Campbel expressou seu entendimento,
aparentemente, utilizando-se da andlise das ementas das Leis n® 5.651/70 e
9.636/98. Entendeu o Ministro ser a Lei n® 5.651/70 uma lei especial por ser
especifica aos iméveis administrados pelo Comando do Exército, e a Lei n® 9.636/98
ser lei geral por abarcar também outros institutos juridicos, tais como a
regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens modveis de dominio da
Unido. Poderia parecer, em andlise apressada, pelo conteddo do voto acima
transcrito, que teria o relator manejado somente o discurso de justificagdo —
legislativo — das normas prima facie aplicaveis. No entanto, parece-nos que, em
virtude de sua pré-compreensdo sobre o papel das Forgas Armadas, notadamente
por possuir um bom conhecimento nos assuntos atinentes as estratégia e defesa,
adquiridos em seu curso na Escola Superior de Guerra e por estar se tratando de
uma instituicdo de status constitucional, que é o Exército Brasileiro, 0 magistrado
teve seguranca em decidir monocraticamente, dando provimento aos recursos

especiais.

*’BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.073.952. Recorrente: Unido,

Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 8 de junho de 2009. STJ. Brasilia,
DF, 2010. Disponivel em:
<https:/lww2.stj.jus.br/iwebsecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=5475034&formato=PDF>. Acesso em:
27 out. 2010.
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Foi verificado a posteriori, que o Ministro utilizou um processo de concregéo,

notadamente no seu voto proferido em 20 de outubro de 2009, portanto posterior a
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esta decisdo monocratica, nos autos do REsp n® 1.108.734-RJ,“* onde, manejando

um processo reconstrutivo da realidade, cita as caracteristicas do caso concreto e
analisa detidamente as normas, eventualmente aplicveis, para entdo chegar a
conclusdo que a Lei n® 5.651/70 é lei de natureza especial e ndo foi revogada

tacitamente pela Lei n® 9.636/98.

Apos recurso do MPF contra a decisdo monocratica do Ministro relator
Mauro Campbel, no julgamento do AgRg no REsp n? 1.073.952-RJ,?*° iniciado no
dia 20 de outubro de 2009, o Ministro relator Mauro Campbel proferiu seu voto
ratificando sua decisdo monocrética, adicionando argumentos que demonstram que
pesquisou o problema, citando particularidades do caso, tramites processuais,
orcamentarios e financeiros. Por fim, negou provimento ao AgRg interposto pelo

MPF nos seguintes termos:

[...] A Lei 5.651/70 permite que o Comandante do Exército aliene bens da
Unido sob sua administracdo. Em contrapartida, o art. 23 da Lei 9.636/98
condiciona a alienacdo de bens imdveis da Unido (sem especificacao) a
prévia autorizacdo presidencial ou de seu delegatario, surgindo dai o
guestionamento sobre a revogacao tacita da legislacdo anterior. Desse
modo, cumpre esclarecer que, embora exista lei especifica a autorizar a
alienacdo pelo Ministro do Exército, hoje Comandante do Exército, a
alienacdo desses bens, em verdade, segue as mesmas regras das
demais alienacOes feitas pela Unido, quais sejam: a andlise prévia e
aprovacdo pela Secretaria de Patriménio da Unido, com parecer do
Executivo. Por seu turno, quem figura como outorgante no contrato de
alienacdo é a Unido e nao a respectiva Forca Armada. Ademais, ndo ha
fracionamento orcamentéario a permitir que, no caso presente o Exército
(ou em outros, qualquer Forca Armada) receba valores monetarios
provenientes de alienacfes de bens sob sua jurisdicdo. Os recursos véo
para a conta Unica do Tesouro, sujeitos a fiscalizagdo interna e externa e,
de |4, apoOs eventual determinacdo, podem até retornar, pela via legal
adequada, em projetos de interesse das For¢cas Armadas. Também deve
ser ressaltado que a avaliacdo do interesse publico para decisdo sobre
eventual alienagcdo ndo pode diferir dos mesmos critérios para as demais
alienacbes de iméveis da Unido quando se tratar de bens publicos da Unido
sob cautela das Forgas Armadas. E dizer, se houve algum desmerecimento
ao interesse publico deve isto ser objeto de apuracdo e regular
desconstituicdo do ato alienatério também sob as mesmas balizas legais.
Parece-nos que a lei 5.651/70 regula a matéria de modo mais especifico e
peculiar, ao tratar apenas da alienacao de bens da Unido sob administracao
do Comando do Exército. Assim, ndao ha falar-se em revogacao tacita da

#8Consulte, a proposito, a secdo 3.2, que descreve a referida acio e a secio 6.1.1 que analisa a

decisdo do STJ.
#9Consulte, a propdsito, a secdo 3.1, que descreve a referida acdo e a secdo 6.2.2 que analisa a
deciséo do STJ.
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legislacdo, mas em coexisténcia da regra geral com a regra especial.
Ademais, conforme ja asseverado no Parecer/MP/CONJUR/LAV/n® 0437-
5.12.2008, da Advocacia-Geral da Unido, trazido aos autos pelo agravado,
as fls. 589/590, a norma prevista no art. 23 da Lei 9.636/98 nao representou
uma inovacdo no ordenamento juridico brasileiro. O Decreto-Lei 200/67 ja
dispunha de dispositivo semelhante, em seu art. 195, in verbis: "A alienacao
de bens iméveis da Unido dependera de autorizacdo em decreto e sera
sempre precedida de parecer do 6rgdo préprio responsavel pelo patrimoénio
da Unido, quanto a sua oportunidade e conveniéncia." Ressalte-se que esta
redacao, que é a resultante das modificacdes introduzidas pelo Decreto-Lei
900/69, foi a que permaneceu em vigor, tendo sido revogada
expressamente apenas por forca do art. 53 da Lei 9.636, sem que se tenha
levantado a hipotese de antinomia da Lei 5.651/70 com o referido
dispositivo do Dec.-Lei 200. Esclare¢a-se, por fim, que a norma do Dec.-Lei
200 [nao] foi ab-rogada pela Lei 5.651/70, e por tal razdo é que me parece,
ainda mais evidente, que a Lei 9.636 ndo teria justificativa para revogar a
legislacao especifica referente a alienacdo de bens sob jurisdicdo do
Comando do Exército. Ante o exposto, NEGO PROVIMENTO ao agravo
regimental. E como voto.(grifos do autor).?*°

Na mesma sessédo de julgamento pediu vistas o Ministro Humberto Martins,

0 qual apresentou seu voto na sesséo do dia 3 de novembro de 2009, manteve seu

posicionamento anteriormente visto no julgamento do REsp n® 1.108.734/RJ,*'

mantendo coeréncia argumentativa no voto proferido no recurso sob analise,

divergindo do relator, dando provimento ao agravo regimental:

[...] Conforme se observa do voto proferido pelo Ministro Relator Mauro
Campbell, o entendimento apresentado € o de que a Lei n. 9.636/98 traca
normas de carater geral, ndo revogando as normas anteriores especificas,
com fundamento no paragrafo 2°, do art. 2° da Lei de Introducédo ao Codigo
Civil. Com a devida vénia, divijo do entendimento do Ministro Relator
porque, sob a minha perspectiva, a lei posterior regulou a matéria por
inteiro, determinando taxativamente que a alienacdo dos imoveis da Uniédo
deve ser autorizada pelo Presidente da Republica - sem excecdes. Destaco
do comando normativo constante do art. 23 da Lei 9.636/98 os termos:
"DEPENDERA DE AUTORIZACAQ" e "SERA SEMPRE PRECEDIDA"; sem
qualquer excecdo a estes. Ndo antevejo nesses termos uma mera
"disposicao geral", mas sim a ordem da lei de que todos os iméveis da
Unido devem ser precedidos de autorizacdo do Presidente da Republica
serd sempre precedida de parecer da SPU. Ndo se trata de mera
regulamentacdo de competéncia para autorizar a alienacao, trata-se sim de
norma cogente, sem excecdes, que expressamente determina um comando
a respeito da matéria sobre venda de imoveis. Correta a analise elaborada
pelo Tribunal de origem. A lei posterior, Lei n. 9.636/98, ndo fez qualquer
ressalva quanto a vigéncia da Lei n. 5.651/70. Note-se que a boa técnica de
processo legislativo prevé os casos em que ndo ha revogacédo a lei anterior
guando a posterior abrange a matéria em geral, conforme previsto no art. 2°,

*°BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no Recurso Especial n? 1.073.952.

Recorrente: Unido, Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de marco de
2010. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=922421&sReg=200801544299&s
Data=20110427&formato=PDF>. Acesso em: 27 abr. 2011.

#lconsulte, a propdsito, a secdo 3.2, que descreve a referida acdo e a secéo 6.1.1 que analisa a
deciséo do STJ.
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§ 1° da Lei de Introducéo ao Codigo Civil: "A lei posterior revoga a anterior
guando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
guando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior. " Por
outro lado, quando a lei entende que deve subsistir lei anterior, ha
determinacéo expressa neste sentido. E o caso, por exemplo, da Lei n.
9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da Administracao
Publica Federal. Em seu artigo 69, previu que os processos administrativos
especificos continuariam sendo regidos por lei propria [...] Nao foi o caso da
Lei n. 9.636/98. Ela regulou toda a matéria e ndo fez qualquer ressalva a
vigéncia de leis anteriores. [...] Por serem incompativeis os artigos 23, § 2°,
da Lei n. 9.636/98 e 1° da Lei n. 5.651/70, peco vénia ao eminente Ministro
Relator Mauro Campbel, para dar provimento ao agravo regimental do
Ministério Publico Federal. E como penso. E como voto. MINISTRO
HUMBERTO MARTINS.**?

Nessa mesma sesséo do dia 3 de novembro de 2010 pediu vistas o Ministro
Herman Benjamin, vindo a apresentar seu voto na sessdo do dia 18 de margo de
2010, acrescentando novos argumentos, negando provimento ao agravo regimental

nos termos do voto do Ministro relator Mauro Campbel:

[...] Ap6s o voto do Min. Relator, negando provimento ao recurso, O
eminente Ministro Humberto Martins apresentou substancioso voto-vista
divergente, para |he dar provimento e manter o acordao recorrido. Pedi
vista dos autos para examinar o0 caso concreto.

Conflito aparente de normas

[...] A questdo posta a apreciacdo desta Corte centra-se na aparente
antinomia entre as Leis 5.651/1970 e 9.636/1998. Importa salientar que a
Lei 9.636/1998 trata de forma geral das alienagdes de iméveis da Unido,
substituindo, nesse patrticular, a disciplina do Decreto-Lei 200/1967, cujo art.
195 (expressamente revogado) dispunha que "a alienagdo de bens imoveis
da Unido dependera de autorizacdo em decreto e sera sempre precedida de
parecer do 6rgao proprio responsavel pelo patriménio da Unido, quanto a
sua oportunidade e conveniéncia'. Ocorre que a Lei 5.651/1970 ja
constituia excecdo a regra geral contida no art. 195 do Decreto-Lei
200/1967, ao assegurar a competéncia do entao Ministro do Exército
para autorizar a alienagéo dos bens sob sua jurisdicao. E como ela ndo
foi expressamente revogada pela Lei 9.636/1998, creio que permanece
em vigor, dada a especialidade no tocante a competéncia para a
autorizacéo.

2. Extensdo do campo de aplicacdo da Lei 5.651/1970 e convivéncia
harmdnica com certos requisitos complementares estabelecidos na Lei
9.636/1998

Contudo, sem embargo da regra especial de competéncia, entendo que a
Lei 5.651/1970 ndo encerra todos os requisitos para a alienagédo dos bens
sob a jurisdi¢cdo do Exército, diante da aplicagdo conjugada das normas em
tela. Tirante a questdo do critério de competéncia para a autorizagdo de
alienacdo — a cargo do entdo Ministro e agora Comandante do Exército —,

*?BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no Recurso Especial n? 1.073.952.

Recorrente: Unido, Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de marco de
2010. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=922421&sReg=200801544299&s
Data=20110427&formato=PDF>. Acesso em: 27 abr. 2011.
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no mais as duas leis sdo compativeis, sobretudo no que tange aos
outros requisitos para o negdcio juridico, todos eles ja cumpridos pelo
Exército, conforme se vislumbra nas pecas juntadas aos autos e em
Memoriais. Entre eles, a constatacdo de que a utilizacdo ou exploragao
do bem nao atendam mais as necessidades do Exército (art. 1°, caput,
da Lei 5.651/1970), e outros que foram acrescentados pela legislacéo
subseqliente, como a auséncia de "inconveniéncia quanto a
preservacdo ambiental”. (grifos nossos). Nao vejo, pois, incompatibilidade
absoluta, mas apenas parcial, entre as Leis 5.651/1970 e 9.636/1998. A
competéncia para autorizar a alienagédo, em caso de imovel que esteja sob a
jurisdicao do Exército, permanece no seu ambito. Porém, no contexto atual,
entendo que o exercicio dessa competéncia ndo prescinde de manifestacao
prévia da SPU acerca da inexisténcia dos 6bices previstos no § 1° do art. 23
da Lei 9.636/1998, acima transcrito, o que, repita-se, ja é observado pelo
Exército.

Em suma, considerando que nao houve revogacdo expressa da Lei
5.651/1998, pode-se dizer que, ressalvada a regra especial de competéncia
para autorizacdo de alienacdo dos bens nela prevista, mantém-se incélume
a Lei 9.636/1998, no que se refere as condi¢cdes especiais a par das ja
existentes, que deverdo ser observadas doravante.

3. Desnecessidade de autorizacdo do Presidente da Republica ou de
Ministro de Estado

Assim, afasto a tese de revogacéao tacita e respaldo minha conclusdo no §
2°do art. 2° da Lei de Introducéo ao Cadigo Civil (DJ 4.657/1942), in verbis:

Art. 2° Nao se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que
outra a modifique ou revogue.

§ 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare,
guando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria
de que tratava a lei anterior.

§ 2° A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

Na hipotese dos autos, a legalidade da licitagdo foi questionada
exclusivamente pela auséncia de autorizacdo do Presidente da Republica
ou de Ministro de Estado. E foi apenas com base no afirmado vicio de
competéncia que o Tribunal a quo reformou a sentenca. A propdsito, a
leitura da peticdo inicial evidencia que a tese do Parquet é a de que a
autorizacdo € ilegitima por ter sido feita pelo Comando do Exército, e ndo
pelo Ministro da Defesa. Afirma que "ndo se pode admitir que os Comandos
Militares continuem exercendo a competéncia atribuida ao Ministro da
Defesa sem que haja legislacdo adequada delegando a dita competéncia a
orgdo hierarquicamente inferiores" (fl. 7). Ocorre que essa questdo foi
acertadamente decidida pelo Juizo de 1° grau e levantada pela Unido em
suas razdes recursais, com base no art. 1° do Decreto 5.201/2004, que trata
das atribuices do Ministro da Defesa, c/c os arts. 9° e 19 da Lei
Complementar 97/1999, de seguinte teor:

Art. 9° O Ministro de Estado da Defesa exerce a direcdo superior das Forcas
Armadas, assessorado pelo Conselho Militar de Defesa, 6érgdo permanente
de assessoramento, pelo Estado-Maior de Defesa, pelas Secretarias e
demais o6rgaos, conforme definido em lei.

Art. 19. Até que se proceda a revisdo dos atos normativos pertinentes, as
referéncias legais a Ministério ou a Ministro de Estado da Marinha, do
Exército e da Aeronautica passam a ser entendidas como a Comando ou a
Comandante dessas Forgas, respectivamente, desde que nao colidam com
atribuicdes do Ministério ou Ministro de Estado da Defesa.
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Nesse diapasdo, a autorizacdo realizada pelo Comando do Exército, por

nao colidir com as atribuicdes de direcédo superior das Forcas Armadas, nao

padece de ilegalidade. Diante do exposto, com essas consideracoes,

acompanho o eminente Ministro Relator Mauro Campbell e nego provimento
. - . 253

ao Agravo Regimental. E como voto. (grifos do autor).

ApoOs apresentacdo do voto vista pelo Ministro Herman Benjamin, apos

4

calorosos debates em plenario,”®* o Ministro Humberto Martins mudou seu

entendimento e, consequentemente, seu voto, a partir dai se filiando a tese da Unido
de que a Lei n® 5.651/70 é lei especial, esta vigente e ndo foi revogada pela Lei n®
9.636/98 e, por consequéncia, 0 Comandante do Exército € competente para alienar
iméveis:

RETIFICACAO DE VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HUMBERTO MARTINS:

Conforme se observa do voto proferido pelo Ministro Relator Mauro
Campbell, o entendimento apresentado € o de que a Lei n. 9.636/98 traca
normas de carater geral, ndo revogando as normas anteriores especificas,
com fundamento no § 2° do art. 2° da Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil.
Concordo com o entendimento do Ministro Relator em razdo da
especialidade da legislagdo que regula a venda de Bens sob jurisdicéo
do Exército.

[...] Portanto, diante dos novos elementos trazidos a discussao, reconsidero
meu o entendimento inicialmente manifestado, para acompanhar o voto
proferido pelo Ministro Relator, no sentido de negar provimento ao agravo
regimental. E como penso. E como voto. MINISTRO HUMBERTO
MARTINS. (grifos nossos).”*®

Prosseguindo no julgamento, os Ministros Eliana Calmon e Castro Meira
também votaram com o Ministro Relator, negando provimento ao AgRg. Vejamos a

ementa e o acérdao:

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO E
CONFLITO DE LEIS. LEI N. 5.651/70 E LEI 9.636/98. APLICABILIDADE DA
LEI ESPECIAL EM FACE DA LEl GERAL. LICC, ART. 2°, § 2°. REGRAS
COMUNS DE ALIENACAO. CRITERIOS IDENTICOS PARA AVALIACAO
INTERESSE PUBLICO.

*®BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no Recurso Especial n? 1.073.952.

Recorrente: Unido, Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de marco de
2010. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=922421&sReg=200801544299&s
Data=20110427&formato=PDF>. Acesso em: 27 abr. 2011.

»4Consulte, a proposito, a secdo 6.3, que descreve e analisa a retdrica argumentativa do STJ.
*BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no Recurso Especial n® 1.073.952.
Recorrente: Unido, Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de marco de
2010. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=922421&sReg=200801544299&s
Data=20110427&formato=PDF>. Acesso em: 27 abr. 2011.
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1. A Lei 5.651/70 disp8e sobre a venda de bens da Uniao sob jurisdicao do
Exército pelo Comandante do Exército, ao passo que a Lei 9.636/98
disciplina a regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens
moveis de dominio da Unido. A legislacdo mais antiga € mais especifica,
razdo pela qual ndo ha falar-se em sua revogacado tacita, mas em
coexisténcia da regra geral com a regra especial.

2. Embora exista lei especifica, Lei 5.651/70, a autorizar a alienacéo pelo
Ministro do Exército, hoje Comandante do Exército, a alienacdo desses
bens, em verdade, segue, em tudo mais, as mesmas regras das demais
alienac0es feitas pela Unido, sobretudo as da Lei 9.636/98, inclusive quanto
a inexisténcia de inconveniéncia quanto a preservacdo ambiental (art. 23, §
19).

3. A avaliacdo do interesse publico para decisdo sobre eventual alienacao
nao pode diferir dos mesmaos critérios para as demais alienag¢des de imoveis
da Unido quando se tratar de bens publicos da Unido sob cautela das
Forcas Armadas. Se houve algum desmerecimento ao interesse publico
deve isto ser objeto de apuracgéo e regular desconstituicdo do ato alienatorio
também sob as mesmas balizas legais.

4. Agravo regimental ndo provido.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos em que sdo partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da SEGUNDA TURMA do Superior
Tribunal de Justica, na conformidade dos votos e das notas taquigréficas,
apos o voto-vista do Sr. Ministro Herman Benjamin e da retificacdo do voto
do Sr. Ministro Humberto Martins, por unanimidade, negar provimento ao
agravo regimental, nos termos do voto do Sr. Ministro Relator. Os Srs.
Ministros Eliana Calmon, Castro Meira, Humberto Martins e Herman
Benjamin (voto-vista) votaram com o Sr. Ministro Relator.

Presidiu o julgamento o Sr. Ministro Humberto Martins.

Brasilia (DF), 18 de marco de 2010. MINISTRO MAURO CAMPBELL
MARQUES, Relator.?*® (grifos nossos).

Observa-se que esta decisdo da 22 Turma foi fruto de verdadeiro processo
de concrecdo, onde se observou todas as normas prima facie aplicaveis ao caso
como também as caracteristicas que peculiarizam a situagdo. O conhecimento das
peculiaridades do caso foi demonstrado pelos Ministros durante os calorosos
debates da sessdo de julgamento, mostrando conhecerem detalhes do caso
concreto, demonstrados no voto dos Ministros Mauro Campbel, Herman Benjamin,
Humberto Martins e no acérdé@o sob a responsabilidade do relator quando utilizaram
as seguintes expressoes, a indicar pesquisa acurada do caso concreto: Vejamos o

voto dos Ministros & evidenciar o manejo do juizo de adequabilidade:

*BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no Recurso Especial n? 1.073.952.

Recorrente: Unido, Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de marco de
2010. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=922421&sReg=200801544299&s
Data=20110427&formato=PDF>. Acesso em: 27 abr. 2011.
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[...] a alienacdo desses bens, em verdade, segue as mesmas regras das
demais alienacdes feitas pela Unido, quais sejam: a analise prévia e
aprovacdo pela Secretaria de Patriménio da Unido, com parecer do
Executivo. Por seu turno, quem figura como outorgante no contrato de
alienacdo é a Unido e ndo arespectiva Forca Armada. Ademais, ndo ha
fracionamento orcamentéario a permitir que, no caso presente o Exército
(ou em outros, qualquer Forca Armada) receba valores monetarios
provenientes de aliena¢des de bens sob sua jurisdicdo. Os recursos vao
para a conta Unica do Tesouro, sujeitos a fiscalizacdo interna e externa e,
de |4, apOs eventual determinacdo, podem até retornar, pela via legal
adequada, em projetos de interesse das Forgcas Armadas.

Voto-vista do Ministro Herman Benjamin:
[...] Pedi vista dos autos para examinar o caso concreto.

[...] as duas leis sdo compativeis, sobretudo no que tange aos outros
requisitos para o negocio juridico, todos eles ja cumpridos pelo Exército,
conforme se vislumbra nas pecas juntadas aos autos e em
Memoriais.”’ Entre eles, a constatacio de que a utilizagco ou exploracdo
do bem ndo atendam mais as necessidades do Exército (art. 1°, caput,
da Lei 5.651/1970), e outros que foram acrescentados pela legislacao
subseqliente, como a auséncia de "inconveniéncia quanto a
preservacdo ambiental”.

Retificacdo de Voto do Ministro Humberto Martins

[...] Portanto, diante dos novos elementos trazidos a discusséo,
reconsidero meu o entendimento inicialmente manifestado, para
acompanhar o voto proferido pelo Ministro Relator [...].

Acordao:

[...] a alienacdo desses bens, em verdade, segue, em tudo mais, as
mesmas regras das demais alienacdes feitas pela Unido, sobretudo as
da Lei 9.636/98, inclusive quanto a inexisténcia de inconveniéncia quanto a
preservacdo ambiental (art. 23, § 1°). (grifos nossos).

Entretanto, no dia 5 de maio de 2011, curiosamente, o senhor Antbnio
Palmeira, coordenador do Movimento Pré-Escola Técnica Federal da Zona Oeste,?*®
interpdés Embargos de Declaragdo contra a decisdo da 22 Turma do STJ, onde se
encontra aguardando julgamento por aquele 6rgdo colegiado.?®® Foi verificado que

em 9 de maio de 2011 a Coordenadoria do STJ ao proceder a juntada dos embargos

*'Estes memoriais foram preparados pelo Gabinete do Comandante do Exército juntamente com a

Assessoria Juridica da Diretoria de Patrim6nio (onde trabalhamos) na construgdo dos argumentos e
na descricdo de todo a situacdo fatica que envolvia o caso concreto. BRASIL. 22 ASSESSORIA DO
GABINETE DO COMANDANTE DO EXERCITO. Memorial s/n°. A competéncia do Comando do
Exército para alienar iméveis. Brasilia, DF, 2010.

#BConsulte, a propdsito, a secdo 2.2, que descreve e analisa os fatos sob o plano sociolégico, p. 67.
#9%Como dito acima, as “condicdes do recurso” nada mais sdo do que projecdes das “condi¢cdes da
acao”, aplicadas a este especial ato de exercicio do poder de agcédo que é o recurso. Assim sendo, ha
gue se considerar aqui estas aplicagdes especiais da legitimidade da partes, do interesse de agir e da
possibilidade juridica da demanda, que sao a legitimidade para recorrer, o interesse em recorrer e a
possibilidade juridica do recurso. A legitimidade para recorrer é conferida pelo art. 499 do Codigo de
Processo Civil, que a atribui as partes, ao Ministério Pablico e ao terceiro prejudicado. CAMARA,
Alexandre Freitas. LicGes de Direito Processual Civil. 17 ed. v.ll, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008,
p.61.
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de declaracdo certificou que Antonio Carlos Romano Palmeira ndo consta da

autuacao dos autos do processo:

CERTIDAO: CERTIFICO QUE, AO PROCEDER A JUNTADA DOS
EMBARGOS DE DECLARACAO DE FLS. 647/657, ESTA
COORDENADORIA CONSTATOU QUE ANTONIO CARLOS ROMANO
PALMEIRA NAO CONSTA DA AUTUACAO DOS PRESENTES AUTOS.*®

Ressalta-se que o senhor Antdnio Palmeira ndo € parte, assistente simples,

Y

assistente qualificado, nomeado a autoria, litisdenunciado nem terceiro

261

prejudicado™" no referido processo. Parece que ndo ha, portanto, legitimidade

recursal para recorrer no mesmo.

Por fim, percebe-se que o Tribunal adentrou com maiores detalhes nos
aspectos faticos e juridicos da questédo e decidiu o caso mediante um processo de
reconstrugéo, por meio da participacdo discursiva dos sujeitos envolvidos no caso
concreto instrumentalizada pelo devido processo legal, com o fim de obter a norma
adequada ao caso concreto e a decisdo que melhor se amoldou a tessitura da
situacd0.?®® A andlise da retérica argumentativa do Tribunal mostrara maiores

detalhes sobre o0 manejo da Teoria da Adequabilidade Normativa pelo STJ.

6.3 Descricéo e andlise da retorica argumentativa do STJ

Neste ponto, apos a descricdo dos precedentes judiciais, seguindo o roteiro
proposto na introdugéo deste trabalho, passaremos a descri¢cdo e analise da retoérica

argumentativa do tribunal.

*BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no Recurso Especial n® 1.073.952.

Recorrente: Unido, Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de marco de
2010. STJ (22 Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:<
http:/iwww.stj.gov.br/webstj/Processoljustica/detalhe.asp?numreg=200801544299>. Acesso em: 9
Maio 2011.

*Lpode-se, assim, definir o terceiro legitimado a recorrer como aquele que poderia ter intervindo no
processo, mas ndo o fez antes da decisao, pretendendo fazé-lo agora com o fim de atacar o
provimento judicial que afirma ser capaz de lhe acarretar prejuizo. [...] Além disso, ha que se afirmar
gue o terceiro que pretende recorrer precisa demonstrar, como ressalta Obvio, interesse
juridico na causa, uma vez que no caso de ndo existir este ndo podera ser admitido o recurso
por ele interposto. Além disso, devera ficar demonstrado o prejuizo que decisdo acarretou a
sua esfera de interesses. CAMARA, Alexandre Freitas. LicGes de Direito Processual Civil. 17 ed. v.
I, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.198.

#2Dados colhidos na sessdo de julgamento do dia 18 de marco de 2010 onde estivemos
pessoalmente assistindo ao julgamento.
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Inicialmente coloca-se de forma cronolégica o rumo das decisdes do
Tribunal, para que se possa entender o caminho percorrido para que o STJ
chegasse de forma unanime a um entendimento. O posicionamento do Ministro
Humberto Martins foi de suma importancia para este processo, por ter mudado no
decorrer dos julgamentos das quatro a¢cdes em andlise.

F2%3 se deu no

Ressaltamos que a sess&o de julgamento do MS n® 14.012-D
dia 28 de outubro de 2009, portanto, depois do voto proferido pelo Ministro relator
Humberto Martins no REsp n® 1.108.734/RJ,?*** em 18 de junho de 2009, em que
acampou a tese da Autora Popular pela incompeténcia do Comandante do Exército
para autorizar alienacdo de imoéveis. Foi visto também que no dia 3 de novembro de
2009, o Ministro retificou esse seu voto no AgRg no REsp n® 1.108.734/RJ,
concordando com a preliminar recursal levantada pelo Ministro Mauro Campbel, em
voto-vista, levando a decisdo da 22 Turma de ndo conhecer do REsp pela perda do

objeto.

Entretanto, no voto do dia 18 de junho de 2009, portanto antes da referida
retificagdo do voto, o Ministro relator Humberto Martins entendeu que a autoridade
competente para alienar iméveis da Unido, sob delegacdo do Presidente da
Republica, seria o Ministro da Fazenda e ndo o Ministro da Defesa, como requereu a
impetrante Casas Guanabara Comestiveis Ltda., no MS n® 14.012-DF. Tal
argumento permite entender o porqué de o Ministro Humberto Martins ter votado
com o Ministro relator Mauro Campbel negando provimento ao MS. Seu voto néo
estaria a indicar, até o momento processual, uma mudanca de entendimento, mas
coeréncia com seu voto proferido na sesséo de julgamento do dia 18 de julho de
2009 que considerava a autoridade competente o Ministro da Fazenda, e ndo o
Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestédo. Vejamos trecho do voto do Ministro
relator Humberto Martins no REsp n® 1.108.734/RJ em 18 de junho de 20009:

[...] Por outro lado, verifica-se também que nem sequer ha compatibilidade
entre o art. 23, 8 2°, da Lei n. 9.636/98 e o0 art. 1° da Lei n. 5.651/70. Aquele
dispositivo prevé que o Presidente da Republica podera delegar a
autorizacdo ao Ministro de Estado da Fazenda Nacional
especificamente. Nao fala em Ministro de estado em geral. Portanto,

*3Consulte, a proposito, a secdo 3.3, que descreve a referida acio e a secio 6.1.2 que analisa a

decisdo do STJ.
#4Consulte, a propdsito, a secdo 3.2, que descreve a referida acdo e a secéo 6.1.1 que analisa a
deciséo do STJ.
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ndo ha como se falar em delegacdo ao Ministério do Exército, como
permite a Lei n. 5.651/70, se a lei posterior restringiu a permissao
apenas ao Ministro de Estado da Fazenda Nacional. Por essas razfes
ndo ha que se aplicar o art. 2°, § 2°, da Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil, ja
que ndo ha compatibilidade entre as normas em comento.?®®

Outro fato interessante a ser analisado, para que se possa entender o
sentido decisorio do tribunal, € que o Ministro Humberto Martins, em sessédo de
julgamento realizada em 3 de novembro de 2009 — portanto na mesma sessao em
que foi julgado o AgRg no REsp n® 1.108.734/RJ n&o conhecido pela perda do
objeto — mais uma vez divergiu do relator Ministro Mauro Campbel no julgamento
do AgRg no REsp 1073952/RJ,*®° votando pela revogagcao tacita da Lei n® 5.651/70,
e a consequente incompeténcia do Comandante do Exército para autorizar
alienacdo de iméveis, mantendo sua filiacdo a tese do MPF/RJ. Até entdo o Ministro

manteve seu entendimento quanto & questao juridica controvertida.

No entanto, prosseguindo no julgamento do AgRg no REsp 1073952/RJ,
apdés voto-vista do Ministro Herman Benjamin, em sessédo realizada no dia 18 de
margo de 2010, que se posicionou favoravel a vigéncia da lei n® 5.651/70, o Ministro
Humberto Martins, surpreendentemente, retificou seu voto e mudou seu
entendimento sobre a matéria (que se baseava — como visto no voto proferido no
REsp n® 1.108.734/RJ na sess&o do dia 18 de junho de 2009 — apenas no juizo de
justificacdo das normas), para reconhecer a vigéncia da Lei n® 5.651/70 e,
consequentemente, a competéncia do Comandante do Exército para autorizar a
alienacdo de imoveis administrados pelo Exército. Nesse sentido votaram todos os
demais Ministros da 22 Turma do STJ. Vejamos a transcrigcdo de parte da sesséo de
julgamento de 18 de margo de 2010, que adiciona aos votos formalmente redigidos,

elementos indicativos do manuseio do juizo de adequabilidade pelo STJ:

Ministro Herman Benjamin apresentando o voto-vista:

— Eu fiz um quadro comparativo dos dispositivos em tese antindbmicos. A
Lei n® 5.651/70 tem um texto curto e trata da competéncia do antigo Ministro
do Exército para alienar imoéveis cotejada com a Lei n® © 9.636/98, norma
geral. Esta trata ndo s6 da competéncia como também dos requisitos para

*BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.073.952. Recorrente: Unido,

Recorrido: MPF. Relator: Ministro Mauro Campbel, Brasilia, DF, 18 de mar¢co de 2010. STJ (22
Turma). Brasilia, DF, 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.briwebsecstj/cgi/revista/REJ.cgi/MON?seq=4470339&formato=PDF>. Acesso em:
26 out. 2010.

#5Consulte, a propdsito, a secdo 3.1, que descreve a referida acdo e a secéo 6.1.2 que analisa a
deciséo do STJ.
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as alienacdes em geral, observei que o conflito aparente de normas existe,
mas é parcial, somente no que se refere a competéncia para autorizacao da
alienacéo de iméveis da Unido. E o principio de que a lei especial afasta a
Lei geral, e eu acompanho o relator que, inclusive, fez ajustes no voto para
incorporar na ementa e no voto este plus da legislacao posterior, em que
nao ha nenhuma referéncia na legislagédo especifica do exército, vale dizer,
na proposta de voto do relator.

— A Lei n® 5.651 é lei especial e prevalece sobre a lei geral, pois cuida
apenas de um aspecto fundamental da alienacdo de bens da unido. E
prevalece a competéncia que a época era do Ministério do Exército e
hoje, eu entendo, que ndo é do Ministro da Defesa mas do Comandante
do Exército. E onde ndo ha conflito de normas, prevalece a lei geral, como
a competéncia da SPU levando em consideracdo o0s aspectos
ambientais o que também o Exército jafaz.

O Ministro Humberto Martins:

— Mas a Lei n® 9.636/98 confere privativamente ao Presidente da Republica
e delegacéo ao Ministro da Fazenda.

O Ministro Herman Benjamin:

— Eu estudei esse aspecto e era uma duvida. Neste caso a rigor as trés
forcas ja tinham esta prerrogativa ou este privilégio em decorréncia das
peculiaridades do servi¢co, 0 que nao se aplica ao Ministério da Salde das
Comunicacgdes, e também levando com consideracdo estas peculiaridades é
gue veio, penso eu, a legislacao especifica.

O Ministro relator Mauro Campbel esclareceu ao Ministro Humberto Martins
que:

— Ao haver a alienagdo esses recursos sdo automaticamente carreados
para a conta Unica do Tesouro Nacional e eventualmente podem até o
Ministro de estado remeter a posteriori para aplicacdo do proprio EB e que
ndo ha um privilégio com relacdo ao Exército. Todo o procedimento de
alienac&o obedece rigorosamente a Lei n% 9.636/96.

Completou o Ministro Herman Benjamin:

— Eu parti de lei especial versus lei geral, As Forcas Armadas tém
peculiaridades que s&o Unicas, do servico militar e das necessidades
militares e ndo se confunde com as necessidades gerais do contexto da
administracao publica como um todo.

E Comenta a ementa proposta pelo Relator Mauro Campbel:

— Embora exista lei especifica a autorizar a pelo Ministro do Exército, hoje
Comandante do Exército, as alienagcfes seguem as mesmas regras das
demais alienac8es, exceto no que tange a autorizagdo. A Analise prévia
e aprovacédo pelo Presidente da Republica, com parecer do executivo e o
aspecto ambiental que € mencionado na nova legislacao [§ 1° do art. 23 da
Lei n® 9.636/98].

Segundo a sessdo de julgamento a Ministra Eliana Calmon Votou com o
relator.

O Ministro Castro Meira votou com o relator Mauro Campbel assim:

— N&o h& nenhuma duvida de que a Lei n® 5.651 é uma lei especial em
relacdo a Lei 9.636/98. Eu pude verificar que lei trata dos imodveis, sobre os
bens da Unido de modo genérico, enquanto a Lei n® 5.651/70 cuida
especificamente dos bens que estdo sob a administracdo do Exército. E
uma situacdo bastante especial que o legislador resolveu dar um
tratamento separado, especializado em relagdo aquelas outras normas
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gue regem o funcionamento do servigo do patriménio da Unido que €,
como todos nos sabemos, um 6rgdo que esta localizado no Ministério da
fazenda. No caso se preferiu esta descentralizagao, talvez até para fins
desburocratizar se optou até pela finalidade especifica. e eu vi o voto do
relator e posteriormente vi também o voto muito bem elaborado do Ministro
Herman Benjamin, e eu estou convencido.

O Ministro Humberto Martins surpreendentemente muda seu voto:

— Entdo depois de todas as argumentacdes trazidas e apresentadas no
voto do relator e depois do voto-vista do Ministro Herman Benjamin,
posteriormente circunstanciado, também, pelos argumentos trazidos pela
Ministra Eliana Calmon e pelo Ministro Castro Meira, que na verdade a Lei

especifica é a Lei n® 5.651/70 que autoriza aliena¢do pelo Ministro do
Exército e uma complementacao seria a Lei 9.636/98, mas sem qualquer
alteracdo do sentido geral com relacdo a lei especifica que rege a matéria
de alienacao de iméveis do Exército. Vou reconsiderar e vou acompanhar
o relator e vou proclamara a decisdo final. S6 quem ndo muda o
entendimento é quem nado tem razdo, entdo em razdo dos argumentos
trazidos...

Interrompe a Ministra Eliana Calmon:
— A propria Uniao esta a Favor !
Completa o Ministro Humberto Martins:

— Em razédo disso, Ministro Mauro, eu acompanho o entendimento de V.
Exa. com todos os grandes acréscimos apresentados pelos demais
Ministros. Negou-se provimento ao agravo regimental.**’ (grifos nossos).

Com a mudanca de entendimento do Ministro Humberto Martins, marca o
inicio de um posicionamento firme do STJ, que, a partir dai, por unanimidade e, a
nosso sentir, apds um cuidadoso processo de concre¢cdo e reconstrucdo dialética
dos argumentos apresentados pelas partes do processo, enfrentou a questédo
juridica de forma a demonstrar que a decis@o do Tribunal Superior estava a manejar

o principio da adequabilidade normativa.

Para que houvesse uma mudancga de entendimento e, consequentemente,
uma mudanca de voto do Ministro Humberto Martins no REsp n2 1.073.952/RJ,*® o
qual, a partir desse momento, se filiou a tese acolhida pelos Ministros Mauro
Campbel e Herman Benjamin, foi necessario que os julgadores fossem munidos e

informados, em detalhes, por meio de memoriais®® e audiéncias com os Ministros

#%’BRASIL. 22 TURMA DO STJ. 2010, Brasilia, DF. Dados colhidos por Agnaldo Nogueira Gomes na
sessao de julgamento do dia 18 de marco de 2010 que julgou o Agravo Regimental no Recurso
Especial n® 1.073.952/RJ.

*8Consulte, a proposito, a secdo 3.1, que descreve a referida acio e a secio 6.2.2 que analisa a
decisdo do STJ.

9 Estes memoriais foram preparados pelo Gabinete do Comandante do Exército juntamente com a
Assessoria Juridica da Diretoria de Patrim6nio (onde trabalhamos) na construgdo dos argumentos e
na descricdo de todo a situacdo fatica que envolvia o caso concreto. BRASIL. 22 ASSESSORIA DO
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da AGU e representantes do Comando do Exército, que informaram os julgadores:
das peculiaridades do caso; possiveis consequéncias em caso de anulacdo do ato
de autorizagdo de alienacgdo (sob o prisma do principio da prote¢édo a confianga); do
Plano de Reestruturacdo do Exército (PEREX), da Estratégia Nacional de Defesa e
cumprimento das Missfes constitucionais pelas Forcas Armadas; do depdsito em
conta Unica do Tesouro Nacional dos recursos auferidos com as alienagbes que
estdo sob o controle e fiscalizagdo dos 6rgdos de controle interno e externo; das
fotos dos imoéveis construidos pelo Comando do Exército, que demonstram onde
foram empregados 0s recursos provenientes das alienagdes; da participagdo como
representante da Unido na assinatura dos contratos de alienagcéo da autoridade da
Secretaria do patrimbnio da Unido (MPOG); e, por ultimo, que na hipétese de o
Comandante do Exército ndo poder dispor dos recursos provenientes das alienacdes
de imoveis, ele teria neutralizada a sua capacidade de atender aos anseios

nacionais na area da defesa.

Percebe-se, pelo teor dos votos desses Ministros e pelo conteudo dos
memoriais entregues a cada componente da 12 Sec¢éo e 22 Turma do STJ, que foi
necessaria uma pesquisa mais acurada e aprofundada do caso concreto com suas
caracteristicas, para que se chegasse a norma adequada mediante a aplicagdo do
conceito de coeréncia, que tem por finalidade constituir um sentido de imparcialidade
a aplicagdo. “A aplicacdo serd imparcial quando realizar coerentemente a
adequacdo entre todas as caracteristicas e todas as normas envolvidas em cada

CaSOH i 270

z

Confirmando seu novo posicionamento quanto & matéria, o Ministro
Humberto Martins também votou com o relator Herman Benjamin no MS n®
14.526/DF,*"* em sessdo do dia 25 de agosto de 2010, negando provimento ao
pedido do impetrante para que determinasse ao Ministro do Planejamento

Orcamento e Gestdo (que detém a competéncia geral para autorizar alienacdo de

GABINETE DO COMANDANTE DO EXERCITO. Memorial s/n°. A competéncia do Comando do
Exército para alienar iméveis. Brasilia, DF, 2010.

GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacdo no Direito e na Moral: Justificacdo e Aplicacso.
Introducdo a edicao Brasileira de Luiz Moreira. Sao Paulo: Landy, 2004, p.17

#Consulte, a propdsito, a secdo 3.4, que descreve a referida acdo e a secdo 6.2.1 que analisa a
deciséo do STJ.
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iméveis da Unido) que convalidasse o ato administrativo do Comandante do

Exército.

No entanto, parece que em virtude da percepcdo de pré-compreensdo de
alguns integrantes do Tribunal, como o Ministro Mauro Campbel, profundo
conhecedor das Forcas Armadas, estratégia e defesa (adquiridos em seu curso na
Escola Superior de Guerra), e o fato de estar se tratando de uma instituicdo com
status constitucional — Exército Brasileiro —, o Tribunal teve seguranca para decidir
favoravelmente a vigéncia da Lei n® 5.651/70, dando provimento ao Recurso
Especial n® 1.073.952/RJ (interposto pela Unido e pelas Casas Guanabara
Comestiveis Ltda.); ndo conhecendo do recurso no AgRg no REsp n® 1.108.734/RJ
(n&o conhecendo do REsp em razdo da perda de objeto recursal); negando
provimento ao AgRg no MS n® 14.012/DF (mantendo a decisédo de extingdo do MS
sem resolucdo de mérito, face a ilegitimidade passiva da autoridade apontada); e,

por ultimo, ndo provendo o AgRg no MS n® 14.526/DF.

Com isso, pacificou-se, no ambito da 12 Secdo e da 22 Turma do STJ, o
entendimento que a Lei n® 5.651/70 estd em vigor e, consequentemente, que o
Comandante do Exército € competente para alienar imoveis da Unido administrados

pelo Exército.

Segue na proxima secdo um teste de progndsticos conforme o roteiro

tracado na introducédo do presente trabalho.

6.4 Teste de prognosticos

Passa-se nesta parte do trabalho ao teste de prognoésticos, que consiste em
“submeter a cada uma das possiveis solucdes vislumbradas para aqguela mesma
situagdo a um juizo de prognose, o que significa conjecturar sobre as consequéncias

daquela solugéo para a situacéo projetada”.?’?

Quanto ao aspecto da constitucionalidade, sob o prisma do principio da

seguranca juridica, na vertente do principio da prote¢cdo a seguranga, muito embora

2125|LVA, Christine Oliveira Peter da. Curso Avancado de Metodologia Juridica. Instituto Brasiliense
de Direito Publico: Brasilia, ago. 2009, p. 24.
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0s Ministros do STJ ndo tenham abertamente abordado esta questdo de cunho
constitucional, provavelmente pesquisaram e analisaram o teor dos memoriais
entregues pela AGU e Comando do Exército aos Ministros da 22 Turma e 12 Secéo
do STJ. Esses memoriais abordaram esta questdo, demonstrando os grandes
prejuizos financeiros para a Unido e os riscos da perda de credibilidade da
Administracdo Militar, caso o Tribunal decidisse pela revogacédo da Lei n®5.651/70 e,
como consequéncia, pela incompeténcia do Comandante do Exército para alienar

imoveis administrados pela Forca Terrestre.

Entende-se que decisdo do STJ desfavoravel a vigéncia da Lei 5.651/70
resultaria em grande inseguranca juridica, face as muitas alienacfes e permutas ja
realizadas com base na citada lei e calcadas em entendimento favoravel de diversos
orgdos — tanto de controle interno como externo (TCU) como de assessoramento
juridico da Administracéo Publica Federal (AGU) — e na boa-fé do Comandante do
Exército, o qual se fundamentou na legislacdo em vigor que o ampara a autorizar as

alienacdes de iméveis administrados pela Forca Terrestre.

A anulacdo dos negdcios juridicos celebrados levaria a um quadro de
incertezas e descrédito de uma instituicdo secular como o Exército Brasileiro, que ao
longo dos séculos, sempre se pautou pela correcdo, legalidade e respeito as
instituicbes. Esses aspectos (a perenidade institucional e dos altos valores cultuados
pelas Forcas Armada, tais como a hierarquia, a disciplina e a ética) aliados aos
argumentos juridicos da legalidade, protecdo da confianga e boa-fé podem ter
proporcionado ao tribunal seguranga para decidir favoravelmente, e por
unanimidade, a validade dos contratos de alienagdo dos iméveis, a nosso sentir,
apés um processo de concrecdo que se deu pelo manejo do principio da

adequabilidade normativa.

Em caso de decisdo diversa, a inseguranca juridica estaria materializada,
pelo fato de j& estarem ajuizadas seis Acdes Civis Publicas e cinco Ac¢des
Populares, todas com o objetivo de anular alienacdes ja realizadas pelo Comando
do Exército na Cidade do Rio de Janeiro, sob os argumentos de incompeténcia
suscitado pelo MPF/RJ causando prejuizos de bilhdes de reais a Unido, que teria
que arcar com as provaveis indenizacdes pelos danos materiais e morais causados
aos contratantes. A anulacdo dos referidos contratos e o desfazimento dos pactos

teria como consequéncia as demolicbes de obras relativas aos empreendimentos
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privados que funcionam atualmente nos imoveis alienados, sem contar com uma
provavel avalanche de ag6es que seriam ajuizadas em varios estados do pais, com
a finalidade de anular todas as outras alienagdes ja realizadas pelo Comando do
Exército (as onze acdes estdo concentradas no Estado do Rio de Janeiro, pelas

razdes e fatos descritos neste trabalho).

Toma-se como exemplo o caso da alienacdo de imovel as Casas Guanabara
ComestiveisLtda., objeto da Agdo Civil Publica n® 2005.51.01.3429-0 e do REsp n®
1.073.952-RJ,?”® analisados neste trabalho. Abaixo transcrito trecho do Oficio n®
001/2005 — Asse Jur AMLB, de 17 nov. 2005, das Casas Guanabara Comestiveis
Ltda., enderegado ao Comandante do Apoio regional da 12 Regido Militar, da cidade
do Rio de Janeiro/RJ, onde a empresa faz consideragbes sobre os prejuizos e

consequéncias na hipotese da alienacdo ser anulada pelo Poder Judiciario:

[...] 1 — Versa o presente expediente a respeito da pendéncia judicial
envolvendo o imoével localizado a Av. Santa Cruz, n® 451, no bairro de
Realengo — Rio de Janeiro/RJ, com area de 4.252, 97 m2, (sic) alienada as
Casas Guanabara Comestiveis.

[...] 6 — Ocorre que as Casas Guanabara Ltda., que até entdo sequer
sabiam da existéncia desta Acdo Civil Publica DEMOLIU toda a loja que
possuia [...], a fim de ampliar suas instacdes. [...] caso isso ocorra, nao
restard as Casas Guanabara Comestiveis Ltda outra alternativa que ndo
seja ajuizar uma demanda contra a Unido Federal a fim de ser ressarcida
pelos lucros cessantes e demais prejuizos experimentados.

[...] 9 — Da mesma forma, caso seja julgada procedente a Ac¢ao Civil Publica,
as Casas Gunabara Comestiveis Ltda, além de demandar contra a Unido
perdas, danos e lucros cessantes, irdo perquirir a responsabilidade
criminal daqueles que fetivamente possam ter contribuido para a suposta
ilegalidade na licitagdo através da competente representacdo junto ao
Ministério Publico Militar.

[...] — 16 Urge ressaltar que a Forca Terrestre ndo deve medir esforcos para
regularizar a presente situacdo, evitando desta forma que o seu nome seja
JOGADO NA LAMA , uma vez que as “denlncias” oferecidas de maneira
irresponsavel pelo Sr Anténio Palmeira (que ora se “esconde” sob o
“Movimento Pré Esacola Técnica Federal da Zona Oeste/Realendo — RJ,
ora sob o INES) e que serviram de fundamentagdo fatica ao MPF para
ajuizar sua demanda afirmam que estaria havendo irregularidades na
cessao gratuita de iméveis da regido de Realengo.

[...] 18 — Cumpre ressaltar o fato de que uma eventual decisao desfavoravel
as Casas Gunabara Comestiveis Ltda ensejariam o fechamento em
definitivo de sua filial n® 04 — Realengo, o que causaria a perda de
aproximadamente 800 empregados diretos, além da possibilidade da
populacéo local de optar por fazer suas compras em um supermercado que

#BConsulte, a propdsito, a secdo 3.1, que descreve a referida acdo e a secdo 6.2.2 que analisa a
deciséo do STJ.
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€ conhecido por seus precos baixos e que tem como publico alvo aqueles
pertencentes as classes “C” e “D” da sociedade.?”* (grifos do autor).

Como se percebe no documento acima transcrito, a anulagdo do negdcio
juridico traria consequéncias graves, tanto para a Unido como para a contratada que
confiava na legalidade da operagéo prevista em lei, levando em consideragéo que 0s

atos da Administrac@o Publica gozam de presuncéo de legitimidade.

As estabilizagdes de certas situag@es juridicas, principalmente em virtude do
transcurso do tempo e da boa-fé, distinguem o principio da seguranca juridica e da
protecdo a confianga, sublinhados pelo sentimento do cidaddo em relacdo aos atos
estatais, confiando que os atos da Administracdo Publica tém presuncdo de
legalidade e legitimidade.?”

Por outro lado, as decisdes do STJ — que entenderam pela vigéncia da lei
n® 5.651/70, por ser lei especial em face da Lei n® 9.636/98, tendo como
consequéncia a confirmacéo pelo Poder Judiciario da competéncia do Comandante
do Exército para autorizar a alienag@o de imdveis administrados pela Forga Terrestre
— homenageiam o espirito da Carta da Republica que outorga as Forgas Armadas
status constitucional, e, por outro lado, lhes atribui missbes e competéncias de
defesa da pétria e garantia da Lei, da ordem e dos poderes constituidos, impondo-
lhes o dever de defesa da sociedade e, em ultima analise, do préprio Estado, que
também foi criado pela Constituicdo. Confirma também a necesséria parcela de
autonomia de que essas corporagdes militares necessitam para o cumprimento das
miss@es constitucionais bem como da Estratégia Nacional de Defesa decretada pelo
presidente da Republica que prevé, como vimos anteriormente, a utilizacdo dos

ativos patrimoniais. Este planejamento estratégico destaca em suas disposicdes

?“CASAS GUANABARA COMESTIVEIS. LTDA. Oficio n® 001/2005 — Asse Jur AMLB, de 17 nov.
2005, Rio de Janeiro, RJ, 2005. Disponivel nos arquivos da Diretoria de Patriménio do Comando do
Exército, Brasilia/DF, 2005.

#SMarcal Justen Filho citando Maurer preleciona que “O problema da retirada dos atos
administrativos que conferem um beneficio € dominado por dois principios antagdnicos. O principio
da submissdo da Administracdo ao Direito. [...] A esse principio se opde — aquele da protecao da
confianca, o qual exige que se tenha em conta a confianca (...) do beneficiario quanto a estabilidade
(...) do ato administrativo emitido pela autoridade administrativa [...] Em qualquer hipétese, a retirada
ndo pode ser apreciada do exclusivo ponto de vista da ilegalidade, mas devera sé-lo também sob o
angulo da protecdo da confianga”. , Marcal. Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos. 13. ed, Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 713.
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finais que os recursos oriundos da alienacdo dos bens imoveis administrados pelas

Forcas Armadas devem ser empregados em investimentos militares.?’

Os precedentes judiciais que decidiram pela vigéncia da Lei n® 5.651/70
proporcionaram ao Comando do Exército continuar a bem cumprir suas missdes
constitucionais, as missdes subsidiarias atribuidas pela Lei Complementar n® 97/99
e a Estratégia Nacional de Defesa. Permitirdo, também, que futuras alienacdes de
imoveis inserviveis possam ser efetivadas, se assim exigir o interesse publico, para
a instalacdo de Organizacdes Militares em localidades que exijam a presenca da
Forca Terrestre, tendo em vista as novas estratégias de defesa do territério brasileiro
e 0 combate a delitos transfronteiricos, em apoio a Policia Federal, proporcionando

gue o patrulhamento das fronteiras seja realizado com maior efetividade.

ApOs a realizacdo das analises qualitativas e realizado o teste de

prognésticos dos quatro precedentes do STJ, segue as conclusdes deste trabalho.

276BRASIL, n® 6.703, de 18 de dezembro de 2008. Aprova a Estratégia Nacional de Defesa, e da

outras providéncias. Planalto, Brasilia, DF, 2011. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm>. Acesso em: 13
jan. 2011.
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CONCLUSAO

Prop0s-se, neste trabalho, investigar se remanesce a competéncia do
Comandante do Exército para autorizar alienagdo de imdveis da Unido
administrados pela Forga Terrestre, prevista na Lei n®5.651/70, apés as edicdes da
Constituicdo Federal de 1988 (especialmente ap6s edicdo da Emenda Constitucional
n® 23), da Lei n°® 9.636/98 e Lei Complementar n® 99. A Lei n®5.651/70 se refere ao
entdo Ministro do Exército como autoridade competente para a pratica de tais atos
administrativos. Investigamos, ainda, se remanesce no texto constitucional o status
de Ministro de Estado daquela autoridade, mesmo a despeito da mudanca de

designacao para Comandante do Exército.

Por meio de um estudo de precedentes judiciais, mais especificamente, o
objetivo proposto foi melhor compreender como o STJ tem decidido os conflitos

objeto dos problemas desta pesquisa.

Com isso, alguns problemas de pesquisa sobre o assunto precisaram ser

respondidos no presente trabalho:

a) terd o Comandante do Exército competéncia para alienar imoveis sob a

sua administracéo?

b) terd o Comandante do Exército status de Ministro de Estado sob o ponto

de vista constitucional?
c) a Lei n®5.651/70 foi recepcionada pela Constituicdo de 1988 (CF/88)?

d) a Lei n® 5.651/70, no caso de recepcionada pela CF/88, foi revogada pela

Lei n® 9.636/98 ou continua vigente?
Para responder as perguntas acima foram formuladas duas hipoteses de
pesquisa, quais sejam:

a) que a Lei n® 5.651/70, por ser uma Lei Especial, permanece em vigor,
sendo totalmente recepcionada pela nova Constituicdo Federal e que esse diploma

legal ndo foi revogado nem derrogado pela Lei n® 9.636/98, lei geral e mais nova;
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b) que o Comandante do Exército possui status de Ministro de Estado e,
portanto, tem atribuicdo legal de autorizar a alienacdo de bens imolveis de

propriedade da Unido e administrados pelo Comando do Exército.

Com o objetivo de contextualizar o tema, familiarizar o leitor com as
especificidades do assunto e apresentar subsidios para a andlise das decisdes,
inauguramos o trabalho no capitulo 1 com a apresentacdo dos aspectos gerais,
onde sdo examinadas as nocdes propedéuticas que compunham as variaveis de
pesquisa, tais como: a competéncia, os bens publicos e o regime juridico das
alienacdes dos iméveis da Unido, nogbes gerais de interpretacdo constitucional que
tém ligagdo com o referencial tedrico da Teoria da Adequabilidade Normativa. Os
Capitulos 2, 3, 4 e 5 se destinaram, respectivamente, a pesquisar 0s aspectos
faticos que deram origem as demandas judiciais; explicitar os textos constitucionais
envolvidos; demonstrar as controvérsias constitucionais e legais suscitadas na
regulacéo legislativa em questéo; e revelar os argumentos juridicos e néo juridicos
envolvidos na tematica em estudo. O Capitulo 6 se destinou a analise propriamente
dita dos precedentes judiciais do STJ, onde se realizou-se a andlise critica das
decisbes elaboradas pelo STJ, se expds a retdrica argumentativa do tribunal e, por
fim, realizou-se um teste de progndsticos, submetendo cada solugéo cabivel ao caso

a um juizo de prognose.

Diante de todos os aspectos féaticos e juridicos apresentados ao longo deste
trabalho, bem como das quatro decisdes judiciais analisadas, pode-se, pois, concluir
pela confirmacéo das hipéteses de pesquisa levantadas: que a Lei n® 5.651/70, por
ser uma Lei Especial, permanece em vigor, sendo totalmente recepcionada pela
nova Constituicdo Federal e que esse diploma legal néo foi revogado nem derrogado
pela Lei n® 9.636/98, lei geral e mais nova;, que o Comandante do Exército é
competente para alienar imdveis administrados pela For¢a Terrestre e tem status de

Ministro de Estado.

Foi verificado na pesquisa realizada que a legislagdo que regulamenta a
administracdo e a alienacdo de propriedade imével — principalmente as Leis n°
5.651/70 e n® 5.658/71 e Lei n® 9.636/98, que disciplinam e amparam o0s
remanejamentos patrimoniais que tém sido empreendidos pelo Exército Brasileiro,
em relacdo aos bens imoéveis da Unido a si jurisdicionados — ndo exige a

interferéncia do Ministro da Defesa, do Ministro do Planejamento Orgamento e
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Gestao, do Presidente da Republica ou do Congresso Nacional seja para autorizar,
homologar ou ratificar os atos praticados pelo Comandante do Exército, por absoluta
falta de atribuicdo legal dos primeiros e por existir expressa autorizagao legal em
relacdo ao Ultimo, constante do texto das Leis n° 5.651/70 combinado com a Lei

Complementar n? 97/99.

Tao somente devem os Comandantes Militares comunicar sua decisdo de
alienar & SPU — 06rgdo subordinado ao Ministério do Planejamento Orcamento e
Gestao, responséavel pela gestdo do patriménio imobiliario — para fins de: controle
contébil do imobilizado da Administragdo Federal; formalizar o respectivo processo
licitatério de alienacdo, submetendo o contrato para assinatura da autoridade da
SPU que detém a competéncia para representagdo extrajudicial da Unido em
matéria patrimonial da SPU e para lancamento nos livros proprios de registro dos
bens patrimoniais (de acordo com o a alinea ‘", do inciso XVII, do art. 27 da Lei n®
10.623/2003, que trata da organizacdo da Presidéncia da Republica e Ministérios,
regulamentada pelo art. 38 do Decreto n® 6.081/2007). Logo, ndo ha que se falar em
nulidade das licitagbes e dos contratos de alienagdo de iméveis pelo Comando do

Exército, por absoluto amparo legal.

Corroborando estes entendimentos, foi de suma importancia a confirmagéo
pelo STJ, por intermédio dos julgados analisados que decidiram, também, pela
vigéncia da Lei n® 5.651/70, por ser lei especial em face da Lei n® 9.636/98, tendo
como consequéncia a confirmagdo pelo Poder Judiciario da competéncia do
Comandante do Exército para autorizar a aliena¢do de imoveis administrados pela
Forca Terrestre, o qual, muito embora n&o tenha mais a denominacao de Ministro de
Estado, teve esse status reconhecido pelo STJ (pelo fato de a Lei n® 5.651/70 se
referir a Ministro do Exército, permanecendo tal competéncia com o Comandante do
Exército). Este entendimento ficou claro no julgamento do MS n® 14.012/DF e do MS
n® 14.526/DF (Secdes 6.1.2 e 6.2.1, respectivamente).

No entanto, parece-nos que, em virtude da pré-compreensédo dos fatos por
parte de alguns integrantes do Tribunal — como, por exemplo, o Ministro Mauro
Campbel Marques, profundo conhecedor das Forcas Armadas, estratégia e defesa,
conhecimentos adquiridos em seu curso na Escola Superior de Guerra —, somado
ao fato de estar se tratando de uma instituicdo de status constitucional — Exército

Brasileiro —, o Tribunal teve seguranca em decidir favoravelmente & vigéncia da Lei
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n® 5.651/70, dando provimento aos Recursos Especiais e ndo provendo os
Mandados de Seguranca. Estas decisdes, a nosso sentir, homenagearam o espirito
da Carta Magna, dada a importancia constitucional das Forgcas Armadas, a
necessidade de estas corporagfes terem uma autonomia que lhes proporcione os
meios necessarios para 0 cumprimento de suas missfes constitucionais em
obediéncia ao interesse publico — que podera ser aferido a cada remanejamento
patrimonial que se possa ocorrer — e dado o principio da protecdo a seguranga dos

contratantes na Administragédo Puablica Militar.

Percebe-se que foi necesséria uma pesquisa mais acurada e aprofundada
do caso concreto por parte do STJ, que levou em consideracdo suas caracteristicas
e peculiaridades para que se chegasse a norma adequada e a decisdo correta,
mediante 0 manejo da Teoria da Adequabilidade Normativa, alcangada por meio de
um processo de concregdo e reconstrugdo do caso concreto, mediante a
participagéo discursiva dos sujeitos do processo, em obediéncia ao devido processo

legal, consectéario do Estado Democratico de Direito.

Foi observado que h& coeréncia entre os quatro precedentes judiciais aqui
analisados, que deram um sentido de imparcialidade a aplicagdo da norma. Como
diz Luiz Moreira na introducdo brasileira a Obra de Gunther “A aplicacdo sera
imparcial quando realizar coerentemente a adequacgéo entre todas as caracteristicas
e todas as normas envolvidas em cada caso”. Com isso, tém-se dois momentos: o
da validade e da adequacédo. Foram este os dois momentos que foram vivenciados

pelo Tribunal nos julgamentos dos quatro precedentes judiciais aqui analisados.

Encontrou-se na pesquisa uma limita¢do ao estudo do tema. Esta tramitando
no STJ o REsp n® 1.129.834/RJ (ndo analisado neste trabalho) decorrente de
acordao da 82 Turma Especializada do TRF/2 que, que por unanimidade negou
provimento a apelacgéo interposta por autor cidadao que intenta anular alienacdes de
iméveis realizadas pelo Comandante do Exército. O referido Recurso Especial
estava sob a relatoria do Ministro Luiz Fux (hnomeado para o STF) que integrava a 12
Turma do STJ (turma diversa da 22 Turma que julgou as agdes descritas e
analisadas trabalho), e encontra-se aguardando distribuicdo para o novo relator
substituto. Por ndo ter iniciado o julgamento do REsp, ndo foi possivel realizar a
analise deste julgado no presente trabalho. No entanto, sugere-se para uma futura

pesquisa o estudo e analise do citado Recurso Especial.
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