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Trata-se de tema proposto no XXXVI Congresso Brasileiro de Direito Administrativo para debate na honrosa
companhia da professora Weida Zancaner e do professor e magistrado Silvio Luiz Rocha, painel sob a presidéncia
da professora Caroline Miller Bitencourt. A discussdo é aqui retomada, com a narrativa de casos julgados, em trés
vertentes: a) uma, circunscrita ao papel regulador em sentido estrito, como tal, a atividade de controle judicial
das agéncias reguladoras; b) outra, que poderia ser denominada papel quase-normativo do Poder Judicidrio
no julgamento de agbes civis publicas; c) outra ainda, voltada para mais ampla atividade normativa exercida
excepcionalmente pelo Supremo Tribunal Federal com a finalidade (contramajoritaria) de protecdo de minorias, no
célebre julgamento do caso Reserva Indigena Raposa Serra do Sol.

1 Controle judicial dos atos das agéncias requladoras

Assim que as agéncias reguladoras comecaram a funcionar, aconteceram algumas iniciativas de empresas de
telefonia com a finalidade de substituir a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — Anatel pelo Poder Judiciario, em
razdo de omissdo atribuida, possivelmente, a motivo que é bem assinalado por Floriano de Azevedo Marques:

Questao relevante sobre o controle dos poderes de conciliagdo diz respeito a hipotese de omissdo do regulador no
cumprimento dessa fungdo. Afinal, a decisdo dos conflitos no setor regulado pode, por vezes, ser encarada pelo regulador
como um desgaste a ser evitado, levando-o a se esquivar de exercer o seu papel de arbitro ou mediador (Marques Neto,
2005, p. 122-123).

Representativo dessa tendéncia foi o ajuizamento de a¢des destinadas a fixar o chamado pre¢o de interconexdo
(vu-m). O que é o preco de interconexdo? As empresas de telefonia utilizam na transmissao de suas mensagens trechos
de redes umas das outras: quando um cliente da VIVO faz ligacéo para cliente da TIM ou da CLARO, sua mensagem
percorre nao sé a rede da prépria VIVO, mas também parte da rede da outra empresa. A VIVO é remunerada pelo
servico, na conta telefénica, mas em parte, portanto, a custa da utilizacdo de rede alheia. A lei estabelece que a
empresa cuja rede foi utilizada em ligacdo vinda de fora deve ser periodicamente reembolsada. A fixacdo do valor
desse reembolso, ndo sendo possivel acordo entre as partes, compete a Anatel.

Dispde a Lei 9.472, de 1997 (Lei Geral de Telecomunicacoes):

Art. 152. O provimento da interconexéo sera realizado em termos nao discriminatérios, sob condi¢des técnicas
adequadas, garantindo precos isonémicos e justos, atendendo ao estritamente necessario a prestacdo do servico
(destaquei).

Art. 153. As condicdes para a interconexdo de redes serdo objeto de livre negociacdo entre os interessados, mediante
acordo, observado o disposto nesta Lei e nos termos da regulamentacéo.

§ 1° O acordo sera formalizado por contrato, cuja eficacia dependera de homologagao pela Agéncia, arquivando-se
uma de suas vias na Biblioteca para consulta por qualquer interessado.

§ 2° Ndo havendo acordo entre os interessados, a Agéncia, por provocagdo de um deles, arbitrard as condi¢ées para a
interconexdo (destaquei).

A Anatel, inicialmente, omitiu ou atrasou o exercicio dessa competéncia, o que, conforme ja foi mencionado,
estimulou a vinda de empresas de telefonia a Justica Federal com a finalidade de obter a fixagao de tal valor. Em
votos nos recursos de decisoes proferidas em primeira instancia, foi aplicado o seguinte raciocinio:
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A tentativa de substituir o processo administrativo pelo processo judicial ocorre, com alguma frequéncia, em casos
sujeitos a disciplina pelas agéncias reguladoras.

A funcao administrativa é constituida, em carater principal, pelas atividades-meio de todos os poderes ou funcdes
do Estado e de trés atividades-fim concentradas essencialmente no Poder Executivo - policia administrativa, servico
publico e intervencao econdmica e social — a que, atualmente, deve acrescentar-se a regulagao, que envolve, além
da tradicional policia administrativa, atividades quase-legislativas e quase-jurisdicionais. Se a Administracdo falha no
exercicio de suas atividades-fim — ex.: prestacdo de servicos publicos —, o Poder Judiciario, em principio, é chamado
nao para suprir a omissao, executando diretamente a atividade, mas para impor a Administracdo o devido exercicio
daquela competéncia. Por isso, invariavelmente, a pessoa juridica competente deve figurar no polo passivo da acéo.

O exercicio direto da atividade, pelo Poder Judiciario, s é possivel acontecer, especialmente para preservar direitos
fundamentais, em razdo de previsivel ineficacia de uma ordem a Administragdo para que cumpra o dever de executar
determinada tarefa (ex.: quando seja notério o desmantelo da Administracao naquele setor) e, ainda assim, somente
enquanto permanece a omissao administrativa.

A conclusao desse raciocinio é que, em principio (leia-se: em primeira mao), ndo cabe ao Poder Judicidrio prestar
servico publico, exercer atividade de policia administrativa ou efetuar a regulagéo de determinado setor. Caso concreto
é o da pretensao, frequentemente manifestada pelo Ministério Publico (por meio de acéo civil publica) de que o juiz
interdite, diretamente (mediante ordem a ser cumprida por oficial de justica), instituicdo de ensino superior, sob a
alegacao de que fora criada ou estéa funcionando ilegalmente. Ha casos em que nem sequer é requerida a citacdo
da Uniao, pessoa competente, por meio do Ministério da Educacéo, para o exercicio da policia administrativa nessa
hipotese. (Grifei).

A mesma conclusao pode ser extraida em relacdo a atividade administrativa de regulacdo. Se a Agéncia Reguladora
se omite em sua atribuicdo de regular os interesses de determinado setor, ndo cabe ao Poder Judiciério, sendo
excepcionalmente (hipdtese ja citada), substituir aquela entidade em sua atribuicdo. A acdo suscetivel, em regra,
de ser intentada nesse caso é para que o Poder Judicidrio determine a Agéncia Reguladora que exercite sua
competéncia. Nem é conveniente (uma vez que ndo dispde imediatamente de condicdes técnicas), sendo naquela
hipotese excepcional, que o Poder Judicidrio substitua a entidade reguladora em sua competéncia, inclusive cautelar
(cf. art. 45 da Lei 9.784/1999), de conciliar, disciplinar e policiar a convivéncia das empresas em setores de atividades
reguladas (Moreira, 2016, p. 372-373).

Em julgamentos na 52 Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido afirmou-se, algumas vezes, a
impropriedade de acédo intentada para a fixacdo do preco de interconexdo até que a Anatel, exercitando sua
competéncia, estabelecesse tal valor. O objeto da acao, ali, restringia-se a suprir omissdo da Agéncia enquanto
esta ndo viesse e exercitasse sua competéncia legal. Pretendia-se, na verdade, uma espécie de medida cautelar,
acesséria do processo administrativo de fixacdo definitiva do mencionado preco. A acéo tinha como objeto, assim,
a fixacdo proviséria de determinado valor enquanto esse valor ndo fosse estabelecido pela entidade reguladora, no
devido processo administrativo. Nao era vidvel - é de certa forma até absurdo - acdo judicial cautelar de processo
administrativo regulador.

Também néo era vidvel acdo destinada a fixar definitivamente, em primeira mao, o mencionado preco. Nao é
apropriado ingressar com acao para que o Judicidrio, substituindo, exerca competéncia, em regra, da Administragao.
Nao caberia a GVT ou a qualquer outra empresa de telefonia pedir ao juiz a fixacdo, seja cautelar ou definitiva, do
preco de interconexdo. O pedido poderia ser para que o juiz ordenasse a Anatel o exercicio de sua atribuicdo em
determinado prazo sob pena de multa para a hipétese de descumprimento.

Outra situacdo que se verificou foi que, uma vez intentada a acao, a Anatel, bem ou mal, veio e exerceu sua
competéncia. Depois de intentada a acdo e obtida antecipacdo de tutela, a Anatel fixou, por meio de arbitragem,
o preco de interconexdo, em decisdo ainda sujeita a recurso administrativo, sem efeito suspensivo. Tratou-se de
fato superveniente ao pedido inicial. Ndo poderia o juiz tomar em conta esse fato superveniente para permitir a
discussdo, nos mesmos autos, agora ndo mais sobre a fixacdo, mas sobre a proporcionalidade ou razoabilidade do
valor administrativamente fixado. Alguém poderia invocar, na época, o art. 462 do Cédigo de Processo Civil (art. 493
do atual Cédigo), o qual estabelecia: “Se, depois da propositura da acdo, algum fato constitutivo, modificativo ou
extintivo do direito influir no julgamento da lide, cabera ao juiztoma-lo em consideracao, de oficio ou a requerimento
da parte, no momento de proferir a sentenca” (regra valida, também, segundo a jurisprudéncia, para a fase recursal).
Acontece que a aplicacao desse dispositivo, conforme entendimento dos Tribunais, ndo pode significar mudanca
da causa de pedir inicial. Se a consideracao do fato novo implicava mudanca da causa de pedir, outra acdo era
necessaria.
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Uma quarta e ultima situacdo, que também ocorreu, foi o ingresso em juizo, ja de inicio, para discutir a
razoabilidade do preco fixado pela Anatel. Em recursos, cujo objeto era essa discussao relacionada ao citado art.
152 da Lei 9.472, de 1997, votei, por vezes, que nao era possivel interpretar tal artigo para concluir que o preco
cobrado pela interconexdo se destinava a cobrir exclusivamente o custo da operacdo. Era preferivel voltar a um
antigo parametro dado pela Emenda Constitucional 1/1969 para a fixacdo de tarifas (art. 167, Il): “[...] tarifas que
permitam a justa remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos servicos e assegurem o equilibrio
econdmico e financeiro do contrato”. Trata-se de parametro nao repetido na Constituicdo de 1988, mas que se
recomenda empregar, mesmo depois da atual Constituicdo, para efeito de exame da razoabilidade de tarifas. Era
uma disposicao de rara felicidade, estabelecendo critério para a fixacdo de tarifa ou preco publico. No caso em
apreco, em vez de levar em conta apenas o custo, ou seja, de considerar justo o preco de custo, é preferivel essa
orientagdo da Constituicdo passada. Preco justo é o que remunera o capital, permite o melhoramento e a expansao
dos servicos e assegura o equilibrio econémico e financeiro da relagcdo entre as empresas.

Depois que as agéncias reguladoras passaram a funcionar a pleno vapor, as empresas ainda continuaram e
continuam buscando o Poder Judicidrio, mas agora, para o controle dos atos (incluido o controle de atos normativos
- ex.: resolucdo do Conselho Nacional de Politica Energética) efetivamente praticados. E comum o ingresso em
juizo para fazer com que a Agéncia, em caso especifico, observe o devido processo legal administrativo e a duragao
razoavel do processo (art. 59, LIV, LV e LXXVIII da Constituicdo). Ndo é raro também virem a juizo para discutir a
validade e proporcionalidade de puni¢des administrativas.

A proposito do controle dessas questdes trazidas ao Judicidrio, convém atentar para classificacao feita por
Eduardo Jordao (2016), em seu livro, tese de doutorado, Controle Judicial de uma Administracéo Publica Complexa’.
Diz que a matéria regulada tem, essencialmente, aspectos juridicos, técnicos e politicos. O controle judicial é mais
intenso nos aspectos juridicos. Servem de exemplo os dois aspectos (juridicos) citados: devido processo legal e
duracéo razoavel do processo. O controle de puni¢cdes administrativas também é essencialmente juridico, apesar
de que para a perfeita compreensdo dos fatos, na maioria das vezes, exigem-se conhecimentos e consideracées
técnicas.

E importante resumir outras observacées feitas pelo mencionado autor:

1 O primeiro problema da ado¢ao de medidas regulatérias pelo Poder Judiciario esta em que os tribunais ndo estdo
acostumados a tratar de problemas tipicos da regulacdo econdmica. [...] Na maioria das vezes a atuacao judicial
consiste em aplicar o direito a fatos pregressos, cuja ocorréncia efetiva as partes buscam demonstrar ou negar.
Diversamente, com bastante frequéncia, as medidas regulatérias envolvem andlises prospectivas e multipolares.
[...] as questdes regulatérias chegam ao Judiciario de forma segmentada e incompleta. Tomadas conjuntamente,
estas duas circunstancias podem significar a dificuldade para os tribunais de entenderem as op¢oes efetuadas pelo
regulador (ou, mesmo, a desconsideragdo destas opgoes) e sua interferéncia na coeréncia da politica regulatéria
setorial (Jordédo, 2016, p. 131 e 151).

2 [...] a especializacéo inferior dos tribunais em comparagao as autoridades regulatérias é uma das principais razées
para gerar a incidéncia de um controle judicial deferente no dominio da regulacdo economica. A especializagao
superior das autoridades administrativas pode decorrer do maior aparelhamento técnico, pessoal e financeiro
da instituicdo, mas também pode derivar da experiéncia adquirida no tratamento diuturno da matéria objeto da
regulacdo (Jordao, 2016, p. 141).

3 Nos Estados Unidos a expertise institucional superior das agéncias é frequentemente destacada pelos tribunais
para justificar a posicéo judicial respeitosa das escolhas administrativas. [...] um controle deferente sobre decisdes
regulatdrias tende a desincentivar a propositura de novas contestacdes judiciais e a opgcao por um controle nao
deferente atua como um seu catalisador, estimulando e fomentando novos processos (Jordao, 2016, p. 144 e 150).

4 A dinamica dos mercados exige solugdes expeditas, quase imediatas. Pascale Idoux chega a referir ‘anulacdes
platonicas’, aquelas cuja eficécia é totalmente esvaziada de efeito pelo simples decurso do tempo. [...] A dindmica
dos mercados faz com que solugées demoradas sejam frequentemente ineficazes (Jordao, 2016, p. 149 e 158).

5 [...] questdes juridicas devem ser atribuidas aos tribunais também porque eles tenderiam a compreendé-las
e soluciona-las melhor. Nesses casos de decisdes particularmente sensiveis do ponto de vista juridico, portanto,

T O autor baseia-se em substanciosa pesquisa realizada nos modelos seguidos pela Italia, Franca, Estados Unidos e Canada.

R. Trib. Reg. Fed. 12 Regido, Brasilia, DF, ano 36, edicdo especial, 2024 3



Jodo Batista Gomes Moreira

néo ha razdo para que os tribunais limitem o controle. A situacéo é diferente no caso de decisdes tecnicamente
complexas ou de natureza politica (Jordao, 2016, p. 165).

2 Atividade quase-normativa no julgamento de ades civis pdblicas

Com afinalidade de ilustrar este tépico, faz-se a transcricdo de ementa de acérdao proferido na Apelacao Civel
0032113-07.2012.4.01.3400/DF, pela 52 Turma do Tribunal Regional da 12 Regido:

TRANSPORTE DE CARGA EM RODOVIAS FEDERAIS. EXCESSO DE PESO. PENAS ADMINISTRATIVAS LEGISLATIVAMENTE
COMINADAS. OMISSAO DA ADMINISTRAGAO. ACAO CIVIL PUBLICA, DO MPF, COM A FINALIDADE DE COMINAR
PENA DE MULTA MAIS ELEVADA E RESPONSABILIZAR DETERMINADA EMPRESA POR DANOS MATERIAIS E
MORAIS. SUBSTITUICAO DAS FUNGOES LEGISLATIVA E ADMINISTRATIVA PELO PODER JUDICIARIO. AUSENCIA
DE NECESSIDADE. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA. INEPCIA DA INICIAL QUANTO A ESPECIFICACAO DOS DANOS E
IMPRATICABILIDADE DESSA ESPECIFICACAO.

1 O tréfego de veiculo com excesso de peso pelas rodovias ja conta com penas administrativas legislativamente
previstas, as quais se presumem suficientes para inibir a referida conduta ilicita. Se de gravidade insuficiente ou
nao aplicadas, é caso de provocar o Poder Legislativo, para sua agravacéao, ou o Poder Executivo, para sua eficiente
aplicacéo, incluida a medida mais eficiente de todas, a apreensao do veiculo.

2 N&do é necessario, nem possivel, acdo civil publica destinada a fixar pena substitutiva ou paralela as que sao
previstas em lei para a referida conduta. Nem tem o Poder Judiciario estrutura adequada para substituir o legislador
e o0 administrador em casos dessa natureza. Teria, no minimo, que se valer da Administracdo para a verificacao das
condutas suscetiveis de aplicacdo da multa cominada.

3 A atuacao do Poder Judiciério é excepcional e subsidiaria, nessa hipdtese.
4 Se omissa a Administracdo em sua atividade de policia, a acdo do Ministério Publico deve ser contra a entidade
administrativa, para que cumpra seu dever.

5Quanto a indenizagao, a peticao inicial ndo individualiza, nem oferece elementos para a individualizacdo dos danos.
Alids, é impraticavel pericia para determinar a contribuicao de empresa(s) especifica(s) para os alegados danos.

6 Extinto o processo, sem resolucdo do mérito, com base no art. 267, | e VI, do Cédigo de Processo Civil. Prejudicada
a apelacéo.

No mesmo sentido: AC 0003604-26.2009.4.01.3803/MG, relator entdo Desembargador Federal Kassio Nunes
Marques, Sexta Turma, e-DJF1 de 03/12/2015, p. 1464; AC 0032039-50.2012.4.01.3400/DF, relator Desembargador
Federal Jodo Batista Moreira, Quinta Turma, e-DJF1 de 07/10/2015, p. 822.

O Tribunal Regional Federal da 52 Regido, por meio de sua Terceira Turma, manifestou semelhante
entendimento:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. VEICULOS QUE TRANSITAM COM EXCESSO DE PESO. PROIBICAO JUDICIAL
PARA TRAFEGAR NAS RODOVIAS FEDERAIS. IMPOSSIBILIDADE. DANOS MATERIAL E MORAL COLETIVO. INEXISTENCIA.

1 Acao Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal com o fito de que a ré, empresa particular, seja
condenada a se abster de trafegar em qualquer rodovia federal com excesso de peso, fixando, de modo permanente
e automatico, multa no percentual de 100% sobre o valor total da carga transportada, bem como condena-la ao
pagamento do dano material causado ao patrimoénio publico federal consubstanciado na rodovia federal, no valor
de, no minimo, R$ 200.000,00, e ao pagamento do dano moral coletivo causado aos cidadaos-usuarios das rodovias
publicas federais e ao meio ambiente, no valor de, no minimo, R$ 20.000,00.

2 O Cddigo de Transito Brasileiro estabelece vérias medidas repressoras com o objetivo de se fazer cumprir a
regulamentacéo sobre o transporte de cargas nas rodovias nacionais. A prépria Policia Rodoviaria Federal, em razao
do poder de policia que Ihe cabe, é competente para fiscalizar e aplicar as medidas administrativas cabiveis no que
diz respeito as infragdes por excesso de peso.

3 Encargo que ndo pode ser transferido ao Poder Judiciario, uma vez que ndo pode atuar supletivamente, cabendo ao
orgao responsavel pela fiscalizacao das rodovias estruturar-se adequadamente para a prestacdo do servico que lhe
cabe. A atuacao judicial somente é legitima em situacdes excepcionais, em que demonstrada a imprescindibilidade
de sua intervencao diante das peculiaridades do caso concreto, que nao restou justificada na espécie.

4 Auséncia de fundamentacdo concreta no pedido de indenizacdo por danos materiais. Impossibilidade de se aferir
o dano, tendo em vista que a apelada néo € a Unica a utilizar as rodovias federais.

5 Pedido de indenizacdo por dano moral coletivo que nao merece acolhimento, pois ndo houve demonstracao de
ofensa concreta aos interesses extrapatrimoniais da coletividade, sendo insuficiente, para a caracterizacdo do dano
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apontado, a simples alegacdo de inobservancia as normas de transito. Precedente desta Terceira Turma (AC 565424/
CE, DJe de 02/06/2014). Apelagao improvida.

(TRF da 52 Regio. Terceira Turma. AC 08006523420144058401, Desembargador Federal Elio Wanderley de Siqueira
Filho, 11/06/2015).

O caso fala por si s6. Trata-se, como visto, de pretensdo manifestada pelo Ministério Publico Federal, por meio
de acdo civil publica, para que a Justica Federal estabeleca pena pecuniaria as transportadoras que trafeguem nas
rodovias federais com carga acima do limite normativamente previsto. As multas fixadas pela legislagcdo, nesse caso,
tém valores infimos. A Policia Rodovidria Federal ndo as aplica sistematicamente e a respectiva cobranca judicial se
perde no tempo, de modo que ndo cumprem a finalidade preventiva e intimidatéria.

Na 12 instancia e no Tribunal Regional Federal da 12 Regido predominou o entendimento manifestado nos
referidos julgamentos, com o acréscimo de que, tendo a Unido competéncia legislativa plena, ndo ha interesse
(necessidade) de o Poder Judicidrio exercer, paralela e cumulativamente, semelhante competéncia. Em outros
termos, foi afastada a utilidade/necessidade da tutela especifica prevista no art. 536 do Cédigo de Processo Civil,
em carater amplo e sem limite de tempo (“até o fim dos tempos”, conforme jocosamente disse determinado juiz). A
Unido ja detém competéncia legislativa plena, por sinal, ja exercida.

Deve ser enfatizado que nédo se trata de situacdo que exija o exercicio, pelo Poder Judicidrio, de papel
contramajoritario para proteger direitos fundamentais de minorias insuficientemente representadas no Congresso
Nacional.

Mesmo assim, o entendimento nado vingou no Superior Tribunal de Justica, conforme se verifica pelo extenso
e profundo voto proferido pelo Ministro relator, Francisco Falcdo, no Agint no AREsp 1.413.621/MG, Segunda Turma,
julgado em 06/05/2020, DJe de 11/05/2020, do qual se destaca, especialmente, na ementa:

[...] importa salientar que as penalidades previstas no Codigo de Transito Brasileiro tém natureza administrativa. O
que é diferente de afirmar que os direitos nele previstos condicionam e limitam a sua implementacao exclusivamente
ao agir do administrador, pois, como se sabe, a nossa legislacdo consagra o principio da independéncia entre
as instancias civil, penal e administrativa; nao ha falar, pois, em bis in idem em relacao aos multiplos remédios
concomitantes, complementares e convergentes do ordenamento juridico contra violagdo de suas normas; a
existéncia de penalidade ou outra medida administrativa in abstracto (para o futuro) ou in concreto (ja infligida),
como resposta a determinada conduta ilegal, ndo exclui a possibilidade e a necessidade de providéncia judicial,
nela contida a de indole cautelar ou inibitéria, com o intuito de proteger os mesmos direitos e deveres garantidos,
em tese, pelo poder de policia da administracéo, seja com cumprimento forcado de obrigacao de fazer ou de ndo
fazer, seja com determinacdo de restaurar e indenizar eventuais danos materiais e morais causados ao individuo, a
coletividade, as geracoes futuras e a bens estatais.

No Brasil, a regra geral é que o comportamento anterior - real ou hipotético - do administrador ndo condiciona,
nem escraviza, o desempenho da jurisdicdo, ja que a intervencao do juiz legitima-se tanto para impugnar, censurar
e invalidar decisdo administrativa proferida, como para impor ex novo aquela que deveria ter ocorrido, no caso de
omissao e, noutra perspectiva, para substituir a incompleta ou a deficiente, de maneira a inteira-la ou aperfeicoa-
la; independentes entre si, ‘multa civil' (astreinte), frequentemente utilizada como reforco de autoridade ‘da’
e 'na’ prestacdo jurisdicional, ndo se confunde com ‘multa administrativa’. Tampouco caracteriza sancédo judicial
‘adicional’ ou ‘sobreposta’ a aplicavel pelo Estado-administrador com base no seu poder de policia. Além disso, a
multa administrativa, como pena, destina-se a castigar fatos ilicitos pretéritos, enquanto a multa civil imposta pelo
magistrado projeta-se, em um de seus matizes, para o futuro, de modo a assegurar a coercitividade e o cumprimento
de obrigacdes de fazer e de néo fazer, dar e pagar, legal ou judicialmente estabelecidas; a sancdo administrativa néo
esgota, nem poderia esgotar, o rol de respostas persuasivas, dissuasorias e punitivas do ordenamento no seu esforco
- tipico desafio de sobrevivéncia - de prevenir, reparar e reprimir infragoes. Assim, a admissibilidade de ‘cumulagao’
de multa administrativa e de multa civil integra o proprio tecido juridico do Estado Social de Direito brasileiro,
inseparavel de um dos seus atributos basicos, o ‘imperativo categérico e absoluto de eficdcia de direitos e deveres'.

3 Atividade normativa exercida pelo Supremo Tribunal Federal

No Supremo Tribunal Federal, é representativo, no tema, o julgamento do caso intitulado “PETICAO 3.388
RORAIMA”, relacionado a demarcacdo da terra indigena “Raposa Serra do Sol”. Tratou-se, conforme consta do
relatério feito pelo Ministro Carlos Ayres Britto (especialmente estimado no IBDA, diga-se de passagem), de acao
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popular contra a Unido, ajuizada em maio de 2005, de autoria do senador da Republica Augusto Affonso Botelho
Neto, assistido pelo também senador Francisco Mozarildo de Melo Cavalcanti.

[...] o processo contém 51 (cinquenta e um) volumes, sendo que a inicial impugna o modelo continuo de demarcagao
da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, situada no Estado de Roraima. Dai o pedido de suspensao liminar dos efeitos
da Portaria 534/2005, do Ministro de Estado da Justica, bem como do Decreto homologatério de 15/04/2005, este do
Presidente da Republica. No mérito, o que se pede é a declaragado de nulidade da mesma portaria.

A acdo tramitou, originariamente, no Supremo Tribunal Federal, em face do possivel conflito federativo. No
julgamento, indeferido o nucleo do pedido, foram fixadas “salvaguardas institucionais” destinadas ao caso concreto,
assim como para servir de orientacao a futuros casos semelhantes.

Ressaltou o Ministro Carlos Alberto Menezes Direito, autor da proposta:

A partir da apreciacdo deste caso pude perceber que os argumentos deduzidos pelas partes sdo também extensiveis
e aplicaveis a outros conflitos que envolvem terras indigenas. A decisdo adotada neste caso certamente vai consolidar
o entendimento da Suprema Corte sobre o procedimento demarcatdrio com repercussao também para o futuro. Dai
a necessidade de o dispositivo explicitar a natureza do usufruto constitucional e seu alcance. [...] Destarte, julgo
parcialmente procedente a presente agdo popular para que sejam observadas as seguintes condi¢cdes impostas pela
disciplina constitucional ao usufruto dos indios sobre suas terras.

Na ementa do acérdao, registrou-se que a acdo fora julgada

[...] parcialmente procedente, nos termos dos fundamentos e salvaguardas institucionais constantes do voto do
relator, Ministro Carlos Ayres Britto, mas sob complemento de tais salvaguardas institucionais a partir do voto-vista
do Ministro Menezes Direito e colegiadamente ajustadas em sua redacéo final.

Foram, assim, fixadas as seguintes salvaguardas institucionais,

[...] majoritariamente aprovadas: a) o usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas
(§ 2°do art. 231 da Constituicao Federal) ndo se sobrepde ao relevante interesse publico da Unido, tal como ressaido
da Constituicdo e na forma de lei complementar (§ 6° do art. 231 da CF); b) o usufruto dos indios ndo abrange a
exploracao mercantil dos recursos hidricos e dos potenciais energéticos, que sempre dependera (tal exploracéo) de
autorizagdo do Congresso Nacional; ¢) o usufruto dos indios nao alcanca a pesquisa e a lavra das riquezas minerais,
que sempre dependerao de autorizacdo do Congresso Nacional, assegurando-se-lhes a participacao nos resultados
da lavra, tudo de acordo com a Constituicao e a lei; d) o usufruto dos indios ndo compreende a garimpagem nem a
faiscacao, devendo-se obter, se for o caso, a permisséo de lavra garimpeira; e) o usufruto dos indios ndo se sobrepde
aos interesses da politica de defesa nacional; a instalagdo de bases, unidades e postos militares e demais intervengoes
militares, a expansao estratégica da malha vidria, a exploracdo de alternativas energéticas de cunho estratégico e o
resguardo das riquezas de cunho igualmente estratégico, a critério dos 6rgaos competentes (Ministério da Defesa,
ouvido o Conselho de Defesa Nacional), serdo implementados independentemente de consulta as comunidades
indigenas envolvidas, assim como a Fundacao Nacional do indio (Funai); f) a atuagao das For¢as Armadas e da Policia
Federal na area indigena, no ambito das respectivas atribuicoes, fica assegurada e se dara independentemente de
consulta as respectivas comunidades indigenas, ou a Funai; g) o usufruto dos indios ndo impede a instalacéo, pela
Unido Federal, de equipamentos publicos, redes de comunicacao, estradas e vias de transporte, além das construcoes
necessarias a prestacao de servicos publicos pela Unido, especialmente os de saude e educagao; h) o usufruto
dos indios na area afetada por unidades de conservacao fica sob a responsabilidade do Instituto Chico Mendes
de Conservacéao da Biodiversidade, respeitada a legislacao ambiental; i) o Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade respondera pela administracdo da area da unidade de conservacao também afetada pela terra
indigena, com a participacdo das comunidades aborigines, que deverao ser ouvidas, levando-se em conta os usos,
tradicoes e costumes deles, indigenas, que poderdo contar com a consultoria da Funai, observada a legislacao
ambiental; j) o transito de visitantes e pesquisadores néo indios é de ser admitido na drea afetada a unidade de
conservagao, nos horarios e condicdes estipulados pelo Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade; )
admitem-se o ingresso, o transito e a permanéncia de nao indios em terras indigenas nao ecologicamente afetadas,
observados, porém, as condicoes estabelecidas pela Funai e os fundamentos desta decisdo; m) o ingresso, o transito
e a permanéncia de nao indios, respeitado o disposto na letra |, ndo podem ser objeto de cobranca de nenhuma tarifa
ou quantia de qualquer natureza por parte das comunidades indigenas; n) a cobranca de qualquer tarifa ou quantia
também nao é exigivel pela utilizacdo das estradas, equipamentos publicos, linhas de transmissao de energia ou
outros equipamentos e instalagoes publicas, ainda que ndo expressamente excluidos da homologacao; o) as terras
indigenas ndo poderao ser objeto de arrendamento ou de qualquer ato ou negdcio juridico que atente contra o
pleno exercicio do usufruto e da posse direta por comunidade indigena ou pelos indios (art. 231, § 2°, Constituicao
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Federal, c/c o art. 18, caput, Lei 6.001/1973); p) é vedada, nas terras indigenas, a qualquer pessoa estranha as etnias
nativas a pratica de caca, pesca ou coleta de frutos, assim como de atividade agropecuaria ou extrativista (art. 231,
§ 20, Constituicdo Federal, c/c o art. 18, § 1°, Lei 6.001/1973); q) as terras sob ocupacdo e posse das comunidades
indigenas, o usufruto exclusivo das riquezas naturais e das utilidades existentes nas terras ocupadas, observado o
disposto nos arts. 49, XVl e 231, § 3° da CR/1988, bem como a renda indigena (art. 43 da Lei 6.001/1973), gozam de
imunidade tributaria, ndo cabendo a cobranca de quaisquer impostos, taxas ou contribuicdes sobre uns ou outros; r)
é vedada a ampliacdo da terra indigena ja demarcada; s) os direitos dos indios sobre as suas terras sdo imprescritiveis,
reputando-se todas elas como inaliendveis e indisponiveis (art. 231, § 4°, CR/1988); t) é assegurada a participacdo dos
entes federados no procedimento administrativo de demarcacao das terras indigenas, situadas em seus territérios,
observada a fase em que se encontrar o procedimento.

O Ministro Joaquim Barbosa votou vencido, por entender, em conclusao, que

[...] opcdo pela demarcacdo continua ou pela demarcacao por ilhas insere-se no ambito da competéncia discricionaria
do ente politico ao qual a Constituicdo atribuiu tal mister, baseada nos elementos socioculturais e antropolégicos
colhidos na area, ndo cabendo ao Judicidrio decidir por esta ou aquela opgéo.

O Ministro Marco Aurélio, segundo voto vencido, julgou procedente o pedido inicial da acao popular,

[...] fixando os seguintes parametros para uma nova a¢ao administrativa demarcatoria, porquanto nula a anterior: a)
audicdo de todas as comunidades indigenas existentes na drea a ser demarcada; b) audicao de posseiros e titulares
de dominio consideradas as terras devolutas; c) levantamento antropoldgico e topogréfico para definir a posse
indigena, tendo-se como termo inicial a data da promulgacao da Constituicdo Federal, dele participando todos os
integrantes do grupo interdisciplinar, que deverdo subscrever o laudo a ser confeccionado; d) em consequéncia
da premissa constitucional de se levar em conta a posse indigena, a demarcacéo devera fazer-se sob tal angulo,
afastada a abrangéncia que resultou da primeira, ante a indefinicado das areas, ou seja, a forma continua adotada,
com participacao do Estado de Roraima bem como dos Municipios de Uiramut&, Pacaraima e Normandia no processo
demarcatorio; e) audigao do Conselho de Defesa Nacional quanto as areas de fronteira.

Embargos de declaracao foram acolhidos, parcialmente, para esclarecer que

[...] os fundamentos adotados pela Corte ndo se estendem, de forma automatica, a outros processos em que se
discuta matéria similar. Sem prejuizo disso, o acérdao embargado ostenta a forca moral e persuasiva de uma deciséao
da mais alta Corte do Pais, do que decorre um elevado 6nus argumentativo nos casos em se cogite da superacéo de
suas razoes.

4 Consideragoes finais

A melhor saida para o “Judiciario ativo regulador” parece estar na autocontencao e deferéncia para preservar
a independéncia e harmonia dos Poderes (art. 2° da Constituicao), salvo na hipdtese de protecao contramajoritaria
dos direitos fundamentais, incluindo-se nessa hipotese, especialmente, a protecao de minorias, tal como aconteceu
no julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, do citado caso terra indigena “Raposa Serra do Sol”2.

Nao se desconhece, porém, que a matéria ainda estd longe de ser pacificada e muito menos de alcangar
unanimidade, conforme se péde ver pela divergéncia de entendimentos nas diversas instancias e entre julgadores
da mesma instancia. Continua, pois, a pergunta - qual a saida? — que somente podera ser respondida pelo debate
continuo e pela experiéncia. O caminho se faz caminhando. Mais uma vez, como no pensamento de Heidegger apud
Borges (1996), “nés somos ainda entre caminhos, inter vias, entre diferentes caminhos. Nao se decidiu ainda o Unico
caminho aceitavel, o que como tal seria talvez o caminho”.

2 A matéria ganha especifico colorido no momento em que se decide a questdo do marco temporal para demarcacéo de terras indigenas. A
pergunta é se deve prevalecer a orientacdo (contramajoritéria) do STF, em funcdo da deficiente representacao parlamentar dos indigenas, ou se
alei, em sentido contrério, votada pelo Congresso Nacional.
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