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1. O Movimento dos Trabalhadores sem Teto — MTST
nao tem legitimidade para propor arguicao de
descumprimento de preceito fundamental.

2. Nao cabe ao Poder Judiciario, em ADPF, substituir
os Poderes Legislativo e Executivo na formulagao e
execugao de politicas publicas.

3. Viola os incisos I e II do art. 167 da Constituicao
Federal a realizacao de despesas publicas sem previsao
orcamentdria.

4. E fungo tipica do Poder Legislativo definir receitas e
despesas publicas, impondo-se ao Judicidrio postura
de deferéncia institucional ao debate parlamentar.

— Parecer pelo nao conhecimento da agao.
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Excelentissimo Senhor Ministro Alexandre de Moraes,

Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
com pedido de medida cautelar, proposta por Rede Sustentabilidade — Rede,
Partido Socialismo e Liberdade — PSOL e Movimento dos Trabalhadores sem
Teto — MTST contra o “estado de coisas inconstitucional concernente as condicoes
desumanas de vida da populagdo em situagdo de rua no Brasil, por omissoes estruturais e
relevantes sobretudo atribuiveis ao Poder Executivo, em seus trés niveis federativos,
mas também ao Poder Legislativo, em razdo de lacunas de inovagio legislativa

necessdria e de falhas na reserva de orcamento publico em quantum suficiente”.

Ap0s defenderem sua legitimidade ativa e o cabimento desta arguigao
de descumprimento de preceito fundamental, alegam os requerentes que
“ndo hd politica publica eficaz de atendimento a populagio em situacdo de rua, ndo
existindo, sequer, um censo nacionalmente coordenado”. Dizem que “o descaso e
violacdo dos direitos elementares sdo decorréncia direta da invisibilizacdo desta
populagio” e que “inexistem ou sdo ineficazes medidas de efetivacio de direitos
fundamentais, mesmo com a vigéncia do Decreto n® 7.053/2009, que Institui a
Politica Nacional para a Populacio em Situagio de Rua e seu Comité Intersetorial

de Acompanhamento e Monitoramento”.
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Afirmam nao ser “possivel permitir a reiterada conduta dos Poderes
Executivos federal, estaduais, distrital e municipais em negligenciar tal situagio” .
Segundo os requerentes, “somente o fornecimento de cobertores ndo é suficiente
para comportar as necessidades de se combater o frio”. Haveria “uma outra série de
medidas que precisam ser tomadas para garantir direitos fundamentais, como a
destinacdo de recursos, estudo ampliado sobre o tema, e a garantia de estrutura que

comporte a populagio como um todo”.

Arguem que “a omissdo estrutural questionada viola de forma direta o
principio republicano, o principio da igualdade, o vetor constitucional da dignidade
da pessoa humana e os direitos fundamentais a vida, a saide e a integridade fisica” .
Segundo os requerentes, seria “possivel falar, também, e sem exageros argumentativos,
em violagdo a vedagdo a tortura, uma vez que a omissio estrutural e consciente por
parte do Estado acaba, sim, implicando a existéncia de uma verdadeira situagdo de

tortura em face das pessoas em situagdio de rua” .

Aduzem que “o estado ndo é capaz de promover politicas puiblicas que
garantam emprego, alimentagdo e acesso aos beneficios sociais. Muito ao revés disso,
as parcas politicas publicas direcionadas a essas populagdes sdo relacionadas a
seguranca, especulagio imobiliaria e a limpeza publicas, visando principalmente o

‘bem estar’ de outros segmentos da sociedade”.

Nas palavras dos requerentes:
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a necessidade de procedéncia dos pedidos veiculados na presente
ADPF decorre da vulneragdo maciga e generalizada de preceitos
fundamentais da populacdo brasileira como um todo; a histori-
ca omissdo dos Poderes Piiblicos no cumprimento de suas obri-
gacoes constitucionais relativas a saiide e moradia, que ganhou
contornos gravissimos com a pandemia decorrente do Covid-
19 e 0 agravamento das condigoes economicas do pais; da cons-
tatacdo de que a superacdo das violagoes de direitos pressupoe
a adogdo de medidas complexas por uma pluralidade de drgaos,
envolvendo mudangas estruturais, que podem depender da alo-
cacido de recursos publicos, correcdo das politicas publicas
existentes ou formulagdo de novas; e, por fim, potencialidade
de congestionamento do Judicidrio, se todos aqueles que tive-
rem direitos violados valerem-se, individualmente, dos meca-
nismos processuais difusos, em detrimento, inclusive, da
necessdria seguranca juridica e atuagdo concertada na imple-
mentagdo de politicas publicas de satide.

Questionam: “como justificar que o Estado, por uma simples escolha
orcamentaria — ao ndo destinar recursos e esforcos suficientes para o fornecimento

da dignidade minima para as pessoas em situacdo de rua —, resolva cegar-se

deliberadamente a realidade e ndo cumprir seu papel constitucional”.
Ao final, formulam os seguintes pedidos:'

1. Diante do exposto, requer-se:
A — Seja recebida e julgada procedente a presente Arguicio de
Descumprimento de Preceito Fundamental;

1 Pedidos constantes em aditamento a peti¢do inicial (documento eletronico 10).
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B - Seja deferida a concessio da medida cautelar pelo relator, ad
referendum do Plendrio, nos termos do art. 21, inciso V, do RISTF,
para impor que os Poderes Executivos federal, estaduais, distrital e
municipais promovam agoes concretas no sentido de preservar a saiide e a
vida das populacoes em situacgio de rua, prioritdria e imediatamente:
a) Que cidades e estados facam a adesdo formal se comprometendo a
observar as diretrizes contidas no Decreto Federal n° 7.053/2009, que
institui a Politica Nacional para a Populagdo em Situagio de Rua e
instituam o “comité poprua” em sua localidade para acompanhamento e
monitoramento da construgio democrdtica e participativa da politica
para populagdo em situagdio de rua;

b) a imediata destinacdo emergencial de vagas na rede hoteleira nas
localidades onde houver caréncia de vagas em abrigos institucionais ja
existentes, garantindo o ressarcimento dos custos ao estabelecimento
por parte dos poderes federais, estaduais, distrital e municipais;

c) a imediata destinacdo emergencial de escolas, estddios, gindsios,
alojamentos galpoes, prédios da administragdo piblica e outros espagos
publicos das esferas federais, estaduais e municipais, nas localidades
onde houver caréncia de vagas em abrigos institucionais jd existentes
e onde as vagas na rede hoteleira nio sejam suficientes;

d) em situacoes de emergéncia, a montagem imediata pela defesa civil
federal, estaduais, distrital e municipais e/ou por militares federais e
estaduais de barracas para abrigo das pessoas em situacdo de rua com
estrutura minima compativel com a dignidade da pessoa humana,
nos locais nos quais ndo hd niimero de vagas em niimero compativel
com a necessidade;

e) Seja vedado que os agentes publicos recolham compulsoria e
arbitrariamente os pertences pessoais das pessoas em situacdo de rua,
ressalvados apenas o0s casos em que haja comprometimento a
integridade fisica da pessoa em situagio de rua;

f) Na hipdtese da ressalva prevista no item anterior, que haja a
informagdo sobre a destinagdo dos bens apreendidos, local de armazenamento
dos itens e explicagio sobre procedimento de recuperagio do bem;
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g) Vedagio do emprego de técnicas de arquitetura hostil contra a
populacdo em situacdo de rua, assim como vedagdo da remogio e do
transporte compulsorio;

h) a criagdo de Comissio de Enfrentamento a Emergéncia da Populagio
em Situagdo de Rua em nivel federal, com composi¢do que assegure a
paridade entre representantes governamentais e representantes da
sociedade civil, indicados pelo CIAMP Rua Nacional (Comité
Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Nacional
para Populagio em Situagdo de Rua), modelo que deverd ser replicado em
nivel estadual e municipal, consultando os respectivos Comités
Intersetoriais de Acompanhamento e Monitoramento da Politica
Nacional para a Populagio em Situagio de Rua e os comites estaduais
e municipais similares sempre que necessario;

i) A ordem para que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE realize pesquisa de dados emergencial para diagndstico
pormenorizado territorial, com a indicagdo do quantitativo de pessoas
em situacdo de rua por drea geogrifica, quantidade e local das vagas
de abrigo e de capacidade de fornecimento de alimentacdo e a inclusdo de
levantamento da populagdo de rua nos proximos censos demogrificos;

j) a ordem para que os Municipios assegurem o cadastro de todos os
cidaddos que se encontram em situacdo de rua junto ao Cadastro
Unico para Programas Sociais (CADUnico);

k) a disponibilizagio de alertas meteoroldgicos da Defesa Civil e do
Ministério da Agricultura para que se possam prever as ondas de frio
com a maxima antecedéncia e prevenir os seus impactos na populagio
em situacdo de rua;

1) a apresentagio, em até 15 dias, de planos municipais, estaduais,
distrital e federal para zerar a caréncia de abrigos institucionais
permanentes para a populagido em situacdo de rua, além de estudos
que visem reduzir a demanda habitacional, sobretudo por meio de
programas habitacionais, tais como o programa Moradia Primeiro, a
fim de viabilizar a superagdo da situagio de rua de modo mais efetivo;
m) que todos os entes federativos realizem treinamento com o0s
agentes responsdveis por atuar com a populagio em situacdo de rua,
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de modo que os servicos prestados ndo violem os direitos humanos da
populacdo em situacdo de rua;

n) garantir, nas solugdes tempordrias e permanentes, a qualidade e a
diversidade dos equipamentos de atendimento a populacido em
situacdo de rua, respeitando as especificidades dos diferentes grupos
familiares e evitando a separagio de niicleos familiares;

0) a imediata adogdo de providéncias que garantam a seguranca
pessoal e dos bens das pessoas em situacdo de rua dentro dos abrigos
institucionais existentes,;

p) a disponibilizagio de apoio das vigildncias sanitdrias municipais e
estaduais para garantir o abrigo aos animais de pessoas em situagio
de rua, inclusive em contato com eventuais clinicas veterindrias
privadas;

q) a disponibilizagdo de itens de higiene bdsica a populacio em
situacdo de rua por parte dos poderes federais, estaduais, distrital e
municipais;

r) que os entes federados adotem medidas que assegurem o acesso a
alimentacdo gratuita pela populagio em situacio de rua,
independente do uso de equipamento de acolhimento institucional,
assegurando-se, no minimo, trés refeicoes didrias (café-da-manhd,
almogo e jantar), acompanhadas por profissional de nutricio e que
respeitem as demandas individuais de saiide dos usudrios (como
diabetes, alergias alimentares, dentre outros elementos);

s) que os entes federados adotem medidas que assegurem o acesso a
agua potdvel, independentemente de atendimento em um
equipamento de acolhimento institucional;

t) que todos os entes federados, especialmente municipios, assegurem
0 acesso a banheiros puiblicos pelos usudrios em situagaio de rua;

u) que agentes publicos lotados em servigos socioassistenciais
prestados a populagdo em situagdo de rua promovam de forma didria
abordagem social, de modo a comunicar as pessoas em situagio de
rua a existéncia de wvagas em equipamentos de acolhimento
institucional, além de eventuais alertas quanto as condigoes
meteoroldgicas (especialmente frio);
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v) Em periodos de frio intenso, os agentes puiblicos responsdveis pela
abordagem social deverdo providenciar roupas de inverno, cobertores e
alimentos quentes aos cidaddos em situagdo de rua que ndo possuam
interesse em utilizar os servigos de acolhimento institucional;

w) a imediata contratagdo, em cardter emergencial e tempordrio ou
definitivo, de servidores das carreiras de assisténcia e servico social,
para o necessdrio auxilio as pessoas em situacdo de rua, atentando-se
ao nimero de profissionais estabelecido por cada tipificacio de
equipamento prevista no NOB/SUAS, bem como as demandas
vivenciadas em cada equipamento;

x) a utilizagdo do pessoal de defesa civil federal (Lei 12.608/2012),
estaduais e municipais, para atuarem nas agdes de enfrentamento;

y) a disponibilizagdo de atendimento médico em hospitais piiblicos,
inclusive os hospitais militares, e nos hospitais privados, em caso de
qualquer dificuldade na rede publica, em especial nos casos de
suspeita de hipotermia;

z) a liberagio e disponibilizacdo imediata dos recursos do Fundo
Nacional para Calamidades Piiblicas, Protegio e Defesa Civil para os
fins da presente agio (Lei 12.340/2010);

aa) a inser¢do da populagcio em situagdo de rua em programas
federais, estaduais, distrital e municipais de educacio e
profissionalizagdo, conforme o caso;

bb) a criagio de incentivos a contratacio de pessoas que estejam ou
tenham estado em situagdo de rua ou a aplicacdo de beneficios jd
existentes, como, por exemplo, as contratacoes de egressos do sistema
carcerdrio, incluindo a inser¢do, quando for o caso, nos editais de
licitagdo para a contratacdo de servicos, da exigéncia de que a
contratada destine percentual minimo de sua mdo de obra para
pessoas que estejam ou tenham estado em situagdo de rua, por
analogia ao art. 25, § 9% 11, da Lei 14.133/2021;

cc) o cadastramento de todas as pessoas em situagio de rua no Programa
Auxilio Brasil (Lei 14.284/2021) e a disponibilizacdo imediata da
primeira parcela do auxilio, independentemente de eventual “fila”
para o cadastro, bem como no Programa Renda Bdsica de Cidadania;
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dd) a caracterizagdo de urgéncia a autorizar a dispensa de licitagio
para os fins determinados na presente agio (art. 75, VIII, da Lei
14.133/2021 e dispositivos similares nas demais leis de contratagio);

ee) a imediata execugdo, por parte dos Poderes Executivos de todos os
entes federativos, de campanhas institucionais de arrecadagio de
doacoes de mantimentos, géneros alimenticios, roupas, cobertores e
afins, inclusive com a concessio de eventuais beneficios fiscais a
entidades sem fins lucrativos que atuem em tais searas;

ff) a aplicacdo do abatimento de até 100% (cem por cento) do valor da
doagdo de pessoas naturais e juridicas para os fins da presente agdo,
dos impostos devidos, como por analogia a Lei 7.752/1989;

g9) a intimacdo dos Poderes Legislativos federal, estaduais, distrital e
municipais a fim de envidar esforcos para liberagdo de recursos que
permitam a adocdo de medidas emergenciais para abrigo, alimentagio
e cuidados médicos das pessoas em situacdo de rua;

hh) a destinagdo das sobras orcamentdrias dos Poderes Legislativos e
Judiciario  federal, estaduais, distrital e municipais para
complementar o financiamento das atividades estabelecidas pela
presente agao,

it) a intimacdo do Conselho Nacional de Justica, do Conselho
Nacional do Ministério Publico, e do Colégio Nacional de Defensores
Publicos Gerais (CONDEGE), a fim de que contribuam com a
matéria da presente agdo, sobretudo na conscientizagio dos membros
quanto a necessidade de atuacdo em prol da solucdo definitiva dos
problemas aqui enfrentados;

jj) a intimagdo do Conselho Nacional dos Direitos Humanos para
que apresente as contribuicOes que entende necessdrias para a
atuacdo em prol das pessoas em situacgdo de rua. C.

Também cautelarmente e inaudita altera parte e ad referendum
do plendrio, nos termos do art. 21, inciso V, do RISTF, para impor
que os Poderes Executivos federal, estaduais, distrital e municipais,
especificamente sobre as zeladorias urbanas, seja determinando a:

a) Divulgacgio prévia de dia, hordrio e local das acoes de zeladoria
urbana nos sites das prefeituras e outros meios em atendimento ao
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principio da transparéncia dos atos da administracio publica
permitindo assim que a pessoa em situacdo de rua recolha seus
pertences e que haja a limpeza do espago sem conflitos;

b) Definigido, ouvindo as prefeituras e a sociedade civil que
comprovadamente atue na defesa dos direitos das pessoas em situagio
de rua, de limites e procedimentos das acoes de zeladoria urbana:
trato com a populagdo em situagdo de rua, limitacdo de hordrio e
vedacoes de agdes que afetem a populagdo em situacdo de rua em dias
de chuva ou em periodos com baixas temperaturas;

c) O respeito as vedagoes e procedimentos destacados nas alineas “e”
e “f” do item B.

d) Responsabilizagio objetiva dos agentes de estado que agirem em
desacordo com os direitos humanos das pessoas em situagio de rua
por meio de processo administrativo, garantido o contraditorio e
ampla defesa;

e) Abertura de bagageiros para as pessoas em situacdo de rua terem
onde guardar seus pertences;

f) Que os locais onde haja grande concentracdo de pessoas em
situacdo de rua, cujas agoes de zeladoria possam gerar conflitos,
sejam envolvidos agentes do servigo social e saiide para alinhamento
das agdes necessdrias

D — Seja, no mérito, confirmada a medida cautelar, e declarado o
estado de coisas inconstitucional da conjuntura das pessoas em
situagdo de rua, para determinar a adogdo de providéncias de indole
legislativa, orcamentdria e administrativa no sentido de combater o
descaso com as pessoas nessa especifica condigido de vulnerabilidade,
ndo s6, mas especialmente, as ja descritas no pedido cautelar.

E - Nido sendo decidida monocraticamente tutela acautelatoria, pede
o0 envio ao Plendrio do STF, para a apreciacio da medida cautelar,
com prioridade;

F - A aplicagio de rito abreviado disciplinado no art. 5% da Lei n®
9.882/1999, em virtude da relevancia da questdo articulada na
presente inicial e seu inegdvel impacto para os direitos fundamentais,
a ordem social e a sequranca juridica;
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G - Seja notificado o Exmo. Procurador Geral da Republica para que
emita o seu Parecer e intimado o Advogado-Geral da Unido para se
manifestar, na forma do art. 103, §3°, da CF/88;

H - Seja, ao final, proferida por este e. STF acdrddo confirmando os
efeitos da medida liminar pleiteada.

Adotou-se o rito do § 2% do art. 5° da Lei 9.882, de 3.12.1999, e
solicitaram-se “informagoes definitivas sobre o objeto da presente arguicdo, a
serem prestadas pelo Presidente da Republica, pelos Governadores dos Estados e,
por razoes de viabilidade e celeridade do rito, pelos Prefeitos Municipais das capitais

dos Estados, no prazo de 5 (cinco) dias”.

Prestaram informagdes os Prefeitos dos Municipios de Vitéria (doc.
68), Sao Paulo (doc. 88), Recife (doc. 95), Porto Alegre (doc. 126), Rio de
Janeiro (doc. 158), Belo Horizonte (doc. 165), Manaus (doc. 177), Belém (doc.
183), Palmas (doc. 193) e Porto Velho (doc. 290), os Governadores dos
Estados do Amazonas (doc. 69), Mato Grosso do Sul (doc. 79), Para (doc. 82),
Amapa (docs. 86 e 111), Distrito Federal (doc. 106), Piaui (doc. 114), Goias
(doc. 117), Rio Grande do Norte (doc. 121), Santa Catarina (doc. 156), Acre
(doc. 167), Rondonia (doc. 187), Sergipe (doc. 199), Roraima (doc. 214),
Minas Gerais (doc. 220), Rio Grande do Sul (doc. 224), Sao Paulo (doc. 228),
Maranhao (docs. 230 e 287), Paraiba (doc. 232), Espirito Santo (doc. 239),
Pernambuco (doc. 243), Mato Grosso (doc. 247), Ceara (doc. 251), Parana
(doc. 257) e Alagoas (doc. 296), além do Presidente da Republica (doc. 174).
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Embora notificados, nao prestaram informacdes os Governadores
dos Estados da Bahia, Rio de Janeiro e Tocantins, bem como os Prefeitos dos
Municipios de Rio Branco, Maceio, Macapa, Salvador, Fortaleza, Goiania,
Sao Luis, Cuiab4a, Campo Grande, Jodo Pessoa, Teresina, Boa Vista,

Florianopolis, Aracaju e Natal.

O Advogado-Geral da Uniao manifestou-se pelo nao conhecimento

da acdo e, quanto ao pedido de medida cautelar, pelo seu indeferimento.
Eis, em sintese, o relatorio.

O Movimento dos Trabalhadores sem Teto — MTST ha de ser
excluido do polo ativo desta agao. Segundo o inciso I do art. 22 da Lei 9.882/1999,
podem propor arguicao de descumprimento de preceito fundamental “os
legitimados para a acdo direta de inconstitucionalidade”. Estes, por sua vez, estao
elencados nos incisos do art. 103 da Constituicdo Federal.> O MTST, que
sequer trouxe aos autos seus documentos constitutivos, ndao se amolda a

nenhum deles.

2 Presidente da Republica, Mesa do Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados,
Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, Gover-
nador de Estado ou do Distrito Federal, Procurador-Geral da Republica, Conselho Fe-
deral da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com representacao no
Congresso Nacional e confederagao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
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Ainda que os demais requerentes detenham legitimidade ativa para

propor a ADPF, a agao nao ha de ser conhecida por outros fundamentos.

Nao se ha de negar a centralidade que o principio da dignidade
humana e os direitos fundamentais a vida, saude e alimentacao adequada
assumem no ordenamento juridico brasileiro. Ocorre que, entre a previsao
abstrata dos direitos fundamentais que demandam uma prestagao do Estado e
sua materializacao no mundo real, ha a necessaria interveniéncia dos Poderes

Legislativo e Executivo, que formulam e executam as politicas publicas.

Assim € que os programas governamentais de protecao da populagao
em situacao de rua foram formulados por leis que vém sendo aplicadas ha
varios anos, como expoe o Presidente da Republica, os governadores de estado e
os prefeitos que se manifestaram nos autos. A maior ou menor disponibilidade de
recursos a cada ano também € matéria de deliberagao legislativa, via aprovacao

da lei orcamentaria anual.

Nao cabe ao Poder Judicidrio, mediante invocacao da dignidade
humana, alterar as escolhas legitimamente feitas pelo legislador. Nesse sentido,
confira-se precedente do Supremo Tribunal Federal:

DIREITO CONSTITUCIONAL, CIVIL E ADMINISTRATIVO.
GESTAO COLETIVA DE DIREITOS AUTORAIS. LEI N°

12.583/2013. NOVO MARCO REGULATORIO SETORIAL. AR-
GUICAO DE VIOLACOES FORMAIS E MATERIAIS A CONS-
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TITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. NAO
OCORRENCIA. ESCOLHAS REGULATORIAS TRANSPAREN-
TES E CONSISTENTES. MARGEM DE CONFORMACAO LE-
GISLATIVA  RESPEITADA. DEFERENCIA JUDICIAL.
PEDIDO CONHECIDO E JULGADO IMPROCEDENTE.

1. A interpretacdo ampliativa dos principios constitucionais
ndo deve se convolar em veto judicial absoluto da atuacdio do
legislador ordindrio, que também é um intérprete legitimo da
Lei Maior, devendo, nesse mistet, atuar com prudéncia e cautela
de modo que a alegacio genérica dos direitos fundamentais
ndo asfixiem o espaco politico de deliberacdo coletiva. (...).
(ADI 5.062, Rel. Min. Luiz Fux, DJe de 21.6.2017) — Grifos nossos.

Da leitura da peticao inicial, emerge com clareza a intencao dos
requerentes em fazer com que o Supremo Tribunal Federal substitua os
Poderes Legislativo e Executivo na formulacao e execugao de uma parcela

relevante das politicas sociais do Estado.

Sob o argumento de completa inoperancia dos governos, pretende-
se que o STF, por meio da ADPF, passe a decidir o quanto dos recursos
publicos (e por quanto tempo) sera investido em programas sociais e quais os

contornos desses programas.

Reconhecam-se as boas intengdes dos requerentes, mas as medidas
postuladas ndo se impdem como decorréncia direta dos preceitos fundamentais.

Ainda que fundamentado na garantia do minimo existencial, ndo cabe ao
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Poder Judicidrio escolher quais politicas ptblicas sao mais adequadas para a

concretizacao dos direitos fundamentais.

Ha de se respeitarem as competéncias institucionais de cada poder,
e o debate que esta ADPF traz ao Supremo Tribunal Federal é tipico das
searas legislativa e executiva. A propdsito, confiram-se alguns precedentes em
que o STF realca a necessidade de autocontencao do Poder Judicidrio, em

respeito a capacidade institucional de cada poder do Estado:

AGRAVO INTERNO EM RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREI-
TO ECONOMICO E ADMINISTRATIVO. CONCORRENCIA.
PRATICA LESIVA TENDENTE A ELIMINAR POTENCIALI-
DADE CONCORRENCIAL DE NOVO VAREJISTA. ANALISE
DO MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDA-
DE. PRECEDENTES. INCURSIONAMENTO NO CONJUNTO
FATICO-PROBATORIO DOS AUTOS. INCIDENCIA DA SU-
MULA 279 DO STF. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

1. A capacidade institucional na seara regulatoria, a qual atrai
controvérsias de natureza acentuadamente complexa, que deman-
dam tratamento especializado e qualificado, revela a reduzida ex-
pertise do Judicidrio para o controle jurisdicional das escolhas
politicas e técnicas subjacentes d regulagido econémica, bem como
de seus efeitos sistémicos.

2. O dever de deferéncia do Judicidrio ds decisoes técnicas adota-
das por entidades reguladoras repousa na (i) falta de expertise e
capacidade institucional de tribunais para decidir sobre interven-
¢Oes regulatorias, que envolvem questoes policéntricas e prog-
ndsticos especializados e (ii) possibilidade de a revisdo judicial
ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia e dindmica regula-
téria administrativa.
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3. A natureza prospectiva e multipolar das questoes regulatorias se dife-
rencia das demandas comumente enfrentadas pelo Judicidrio, mercé da
propria logica inerente ao processo judicial.

4. A Administracdo Publica ostenta maior capacidade para avaliar ele-
mentos faticos e economicos insitos a regulacio. Consoante o escolio dou-
trindrio de Adrian Vermeule, o Judiciario ndo é a autoridade mais
apta para decidir questoes policéntricas de efeitos acentuadamen-
te complexos (VERMEULE, Adrian. Judging under uncertainty: An
institutional theory of legal interpretation. Cambridge: Harvard Univer-
sity Press, 2006, p. 248-251).

5. A intervengido judicial desproporcional no dmbito regulatério
pode ensejar consequéncias negativas as iniciativas da Adminis-
tracdo Piblica. Em perspectiva pragmdtica, a invasdo judicial ao
mérito administrativo pode comprometer a unidade e coeréncia
da politica regulatéria, desaguando em uma paralisia de efeitos
sistémicos acentuadamente negativos. (...).

(RE 1.083.955-AgR, Rel. Min. Luiz Fux, DJe de 7.6.2019) — Grifos
NOSSsOs.

AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA.
SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS. CONCURSO PUBLICO DE
PROVAS E TITULOS PARA OUTORGA DE DELEGACOES DE
NOTAS E DE REGISTRO DO ESTADO DO MARANHAO.
FASE DE TITULOS. ATIVIDADE NOTARIAL E REGISTRAL.
POSSIBILIDADE DE COMPUTO DE PONTOS A DELEGATA-
RIOS BACHAREIS EM DIREITO QUE INGRESSARAM NA
ATIVIDADE HA PELO MENOS TRES ANOS. PROCEDIMEN-
TO DE CONTROLE ADMINISTRATIVO NO CNJ. LIMINAR
CONCEDIDA E POSTERIORMENTE REVOGADA APOS JUL-
GAMENTO DE LEADING CASE. MANUTENCAO DA DECISAO
MONOCRATICA PELO PLENARIO DO CNJ QUE DETERMI-
NOU O ARQUIVAMENTO, POR PRECLUSAO, DO PROCEDI-
MENTO DE CONTROLE ADMINISTRATIVO. DELIBERACAO
NEGATIVA. AUSENCIA DE COMPETENCIA ORIGINARIA
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DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. COMPETENCIA
CONSTITUCIONAL DO CNJ]. INEXISTENCIA DE ILEGALI-
DADE, ABUSO DE PODER OU TERATOLOGIA. AUSENCIA
DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. CAPACIDADES INSTITUCI-
ONAIS. DEFERENCIA. SEGUIMENTO NEGADO AO MANDADO
DE SEGURANCA. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.

(...)

4. Consectariamente, ressalvadas as hipéteses de flagrantes
ilegalidade, abuso de poder ou teratologia, impoe-se ao Poder
Judicidrio autocontencio (judicial self-restraint) e deferéncia
as valoragées realizadas pelos 0rgdos técnico-especializados,
sobretudo os dotados de previsdo constitucional para tanto,
dada sua maior capacidade institucional para o tratamento
da matéria. Precedentes.

(...).

(MS 36.884-AgR, Rel. Min. Luiz Fux, DJe de 23.6.2020) — Grifos
NoSsos.

Direito administrativo. Agdo de retificagio de demarcagio de limite
interestadual maritimo. Royalties de petrdleo extraido do mar.
Critérios para defini¢io dos Estados confrontantes. (...) 4. Por
expressa disposicdo legal (art. 9° I, da Lei n°® 7.525/1986) e
regulamentar (arts. 1° e 3° do Decreto n® 93.189/1986), é atribuigdo
do IBGE determinar os “pontos apropriados”, valendo-se, para tanto, de
discricionariedade técnica. Ndo cabe ao Judicidrio, por falta de
capacidade institucional, interferir em tal tarefa, salvo ilegalidade
manifesta ou auséncia de razoabilidade, o que ndo ocorre.

(...)

(ACO 444, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe de 10.11.2020) —
Grifo nosso.

Ao negar seguimento a ADPF 769/DF, na qual se buscava — de forma

similar a esta ADPF — provimento judicial de implementagao de intimeras
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politicas publicas voltadas a corrigir suposto quadro de paralisagao da reforma

agraria no Brasil, assentou o eminente Ministro Marco Aurélio:
Ao Supremo ndo cabe substituir-se ao Executivo federal, implementando
politica neste ou naquele sentido. A arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental alcanga controle de constitucionalidade e ndo a
politica governamental que deva ser implementada. Ha de observar-
se em época de crise, como a atual, os pardmetros constitucionais e
legais, evitando-se adogdo de medidas discrepantes da ordem juridica.

(ADPF 769/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, decisao monocratica,
DJe de 11.06.2021).

Nao se desconhecem os precedentes das Medidas Cautelares nas
Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental 347 e 635. Ha de se
estar atento, porém, a outro ponto importante e que recomenda o ndo
conhecimento desta ADPF: ao ocupar os espagos institucionais proprios dos
Poderes Legislativo e Executivo, o Supremo Tribunal Federal ver-se-4 diante,

cada vez mais, da inexequibilidade de suas decisoes.

Se acatados os pedidos dos requerentes, nao se vislumbra o dia em
que a execugao do acodrdao terd fim. E o Supremo Tribunal Federal sera
chamado a decidir cada pormenor que se relacione com a protecao da
populacdo em situacdo de rua. Afinal de contas, até que todo o “estado de
coisas inconstitucional” esteja solucionado, cabera, em tese, peticio nos autos
desta ADPF, requerendo tal ou qual medida. A ADPF, contudo, nao é

instrumento processual apto para esse mister.
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O Decreto 7.053, de 23.12.2009, por exemplo, instituiu “a Politica
Nacional para a Populacido em Situacido de Rua e seu Comité Intersetorial de
Acompanhamento e Monitoramento”. No ambito dos estados e dos municipios,

ha, igualmente, extensa legislacdo que trata da matéria.

Se, no futuro, por qualquer razao imprevista, o legislador entender
por bem substituir por outras as politicas publicas encartadas nas leis, a
decisao do Supremo Tribunal Federal tornara essas mudancas impossiveis ou

estar-se-a diante de um acérdao condicional.’

Quando se constata a necessidade de mudar uma politica publica,
seja para correcao de rumos, seja para o fim de incrementa-la, a lei posterior
altera ou revoga a anterior. O mesmo nao ha de ocorrer quando a politica
publica é definida por acérdao do Supremo Tribunal Federal transitado em
julgado, sob o fundamento de respeito a um direito fundamental. Dai a razao
de o Ministro Luiz Fux ter registrado, na ementa da ADI 5.062, um “veto

judicial absoluto a atuacgdo do legislador ordindrio”.

Os requerentes pretendem que o Judicidrio atue como verdadeiro

legislador positivo. Pleiteiam a elaboracao e implementacao de uma série de

3 A proposito, confira-se o que determina o paragrafo tnico do art. 492 do Cddigo de
Processo Civil — CPC: “A decisdo deve ser certa, ainda que resolva relagdo juridica condicional”.
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medidas administrativas e legislativas que, no seu entender, sao as melhores

para salvaguardar os direitos das pessoas em situagao de rua.

No caso dos autos, portanto, o Supremo Tribunal Federal ha de

praticar a autocontengao, em respeito ao principio da separagao dos poderes.

Em acréscimo, ¢ importante destacar a questdo orcamentaria e
financeira. Os pedidos formulados na peti¢ao inicial implicam um vultoso
acréscimo de despesas publicas, sem que os Poderes Executivo e Legislativo
tenham analisado as possibilidades do erario e sem que essas despesas

estejam previstas na lei orcamentaria.

O acatamento dos pedidos dos requerentes violaria, portanto, os
incisos I e Il do art. 167 da Constituicao Federal, segundo os quais sao vedados “o
inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual” e a “realizagio
de despesas ou a assungio de obrigacoes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais”. Ademais, nao houve indica¢ao da estimativa do impacto orcamentdrio

e financeiro das despesas, em descompasso com o art. 113 do ADCT.

A propdsito, o Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de
reafirmar que “a fungdo de definir receitas e despesas do aparato estatal é uma das
mais tradicionais e relevantes do Poder Legislativo, impondo-se ao Poder Judicidrio,

no caso, uma postura de deferéncia institucional em relagio ao debate parlamentar,
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sob pena de indevida e ilegitima tentativa de esvaziamento de tipicas funcoes

institucionais do Parlamento”. Veja-se:

DIREITO CONSTITUCIONAL FINANCEIRO. FISCALIZACAO
ABSTRATA DE NORMAS ORCAMENTARIAS. ANEXO DE
LEI ORCAMENTARIA ANUAL (LOA — LEI 13.255/2016). CON-
TROLE FORMAL E MATERIAL. POSSIBILIDADE. JURISPRU-
DENCIA FIXADA A PARTIR DO JULGAMENTO DA ADI
4.048/DF. PROCESSO LEGISLATIVO. LEGITIMIDADE ATIVA
DA ENTIDADE POSTULANTE, DIANTE DA HOMOGENEI-
DADE DE SEUS MEMBROS, A REPRESENTATIVIDADE NA-
CIONAL E A PERTINENCIA TEMATICA ENTRE A
IMPUGNACAO E OS FINS INSTITUCIONAIS DA ASSOCIA-
CAO REQUERENTE (Anamatra). ALEGACAO DE OFENSA A
CLAUSULA PETREA DA SEPARACAO DE PODERES (CRFB/
1988, ART. 2° C/C ART. 60, § 4°). AUSENCIA DE VIOLACAO
PAUTADA EM DOIS FUNDAMENTOS: A) O CASO E DE
TIPICA ATUACAO DO PODER LEGISLATIVO; E B) ATEN-
DIMENTO AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO, COM
RESPEITO A INICIATIVA DE PROPOSTA ORCAMENTARIA,
DESEMPENHADA EM CONSONANCIA COM A AUTONO-
MIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DA JUSTICA DO
TRABALHO (CRFB/1988, ART. 99). LEGITIMO CONTROLE
ORCAMENTARIO PELO PODER LEGISLATIVO. AUSENCIA
DO ABUSO DO PODER DE EMENDA. INOCORRENCIA DE
DESVIO DE FINALIDADE OU DE DESPROPORCIONALI-
DADE. CONFIGURACAO DE CENARIO DE CRISE ECONO-
MICA E FISCAL. CORTES ORCAMENTARIOS EM
DIVERSOS PODERES E POLITICAS PUBLICAS. AUSEN-
CIA, NO CASO SUB EXAMINE, DE CAPACIDADE INSTI-
TUCIONAL DO PODER JUDICIARIO PARA PROMOVER,
EM SEDE DE CONTROLE ABSTRATO, A COORDENACAO
DA LEI ORCAMENTARIA COM O PLANO PLURIANUAL
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(PPA) E AS RESPECTIVAS LEIS DE DIRETRIZES ORCA-
MENTARIAS (LDO’S). O RELATORIO DA COMISSAO MIS-
TA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO (CMO) DO CONGRESSO NACIONAL NAO
VINCULA, POR SI SO, A APRECIACAO DAS CASAS LEGIS-
LATIVAS DO PARLAMENTO FEDERAL. POSTURA DE DEFE-
RENCIA JUDICIAL EM RELACAO AO MERITO DA
DELIBERACAO PARLAMENTAR. APELO AO LEGISLADOR
QUANTO A EVENTUAL ABERTURA DE CREDITOS SUPLE-
MENTARES OU ESPECIAIS DURANTE A EXECUCAO OR-
CAMENTARIA DO EXERCICIO (CRFB/1988, ART. 99, § 59).
PEDIDO DE ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
(ADI) CONHECIDO E, NO MERITO, JULGADO IMPROCE-
DENTE.

1) A separagdo dos poderes, sob o enfoque da pré-compreensio
das fungoes institucionais e constitucionais proporciona a inter-
pretagio de que a atividade de "fixar” — isto é, de "deliberar acer-
ca” e "definir” — o orcamento corresponde a uma das tipicas
atribuicoes do Poder Legislativo na seara do Estado Democrdtico
de Direito (CRFB/1988, art. 19).

2) O Poder Judicidrio, ndo obstante ostente iniciativa de encami-
nhamento da proposta orcamentdria que lhe é propria, nio inter-
dita, do ponto de vista formal, que o controle sobre essa
iniciativa constitucionalmente consagrada seja realizado, de
modo auténomo, em sede parlamentar.

3) A separagio de poderes, conquanto cldusula pétrea, nio sofreu violagio
nesta acio direta (CRFB/1988, art. 2° c/c art. 60, § 4°). Primeiramente,
porque a hipdtese normativa impugnada (o Anexo IV da LOA/2016)
constitui-se como tipica manifestacio do Poder Legislativo a respeito de
proposiciao legislativa submetida a discussiao parlamentar. Em sequndo
lugar, na situagdo legislativa ora em aprego, as normas procedimentais do
devido processo legislativo (procedural due process of law) foram de-
vidamente atendidas — vale dizer: houve observincia da iniciativa da pro-
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posicio legislativa, em estrito respeito formal a autonomia administrativa
e financeira da Justica do Trabalho (CRFB/1988, art. 99).

4)(..)

5) O controle orcamentdrio pelo legislativo funda-se num corpo de normas
que é, a um so tempo, “estatuto protetivo do cidaddo-contribuinte” e “ferra-
menta do administrador publico e de instrumento indispensivel ao Estado
Democritico de Direito para fazer frente a suas necessidades financeiras”.
6)(...)

7) O abuso do poder de emenda, assim como do descumprimento das pre-
missas de proporcionalidade (ou de razoabilidade), ndo podem ser acolhi-
dos quando suscitados de forma genérica, diante da auséncia de
impugnagdo especifica e adequada dos requisitos normativos reveladores
desses excessos invocados — em quaisquer das tradigoes tedricas sustenta-
das (seja a do desvio do poder, seja a da proporcionalidade, ou ainda a da
razoabilidade).

8) O desvio de finalidade tem como referéncia conceitual a ideia de detur-
pagio do dever-poder atribuido a determinado agente puiblico que, embora
atue aparentemente dentro dos limites de sua atribuicdo institucional,
mobiliza a sua atuagdo a finalidade ndo imposta, ou ndo desejada pela or-
dem juridica, ou pelo interesse piiblico.

9) O abuso parlamentar nio se configura, sob o dngulo da princi-
piologia dos subprincipios da proporcionalidade (necessidade,
adequacgio e proporcionalidade em sentido estrito), quando im-
posta a redugdo do orcamento piblico destinado a 6rgdos e pro-
gramas orcamentdrios, em decorréncia de de crise econdmica e
fiscal.

10) O cendrio de crise econdmica e fiscal é exemplificado por dados ilus-
trativos, constantes dos autos, no sentido de que: "Entre os programas
que tiveram as suas dotacoes reduzidas deste ano para o proximo estio o
Minha Casa, Minha Vida (de R$ 14 bilhdes para R$ 4,3 bilhoes) e o Pro-
grama Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec (de
R$ 4 bilhdes para R$ 1,6 bilhdo). Por outro lado, o Bolsa-Familia, que
teve sua reducdo defendida pelo relator, terd R$ 28,1 bilhdes — acréscimo
de R$ 1 bilhdo em relagdo a 2015. Os cortes de gastos nos 0rgaos federais
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foram feitos em relagdo a proposta original do Executivo e envolvem prin-
cipalmente as despesas de custeio. Os gastos com pessoal, por exemplo,
passaram de R$ 287,5 bilhoes para R$ 277,3 bilhoes. Todos os trés Pode-
res, além do Ministério Publico, foram afetados. No caso mais extremo, o
do Judicidrio, os cortes atingiram 20% do custeio. Apenas os Ministérios
da Educagdo e da Saide terdo mais dinheiro disponivel, devido a destina-
¢do de emendas individuais de deputados e senadores. O fundo partiddrio
também recebeu dotacdo extra durante a tramitagdo da LOA, mas serd
menor em 2016 do que foi em 2015. A meta de superdvit de R$ 30,5 bi-
Ihoes vale para todo o setor publico nacional, incluindo estados e munici-
pios. Para a Unido, a economia para pagamento da divida deverd ser de
R$ 20 bilhoes. O projeto original do Orcamento, que o Executivo entre-
gou ao Congresso em agosto, previa um déficit fiscal equivalente aos mes-
mos R$ 30,5 bilhoes.”

11) A Jurisdicdo Constitucional, em face da tessitura aberta de
conformacdo legislativa prevista pelo inciso I do § 3° do art. 166
da CRFB/1988, ndo detém capacidade institucional automdtica
ou pressuposta e niao pode empreender, no ambito do controle
abstrato, a tarefa de coordenacio entre o Plano Plurianual (PPA)
e as respectivas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO’s) e Leis
Orcamentarias Anuais (LOA’s).

12) Consectariamente, diante da auséncia de abusividade, deve-se
declarar que a funcdo de definir receitas e despesas do aparato es-
tatal é uma das mais tradicionais e relevantes do Poder Legislati-
vo, impondo-se ao Poder Judicidrio, no caso, uma postura de
deferéncia institucional em relagcdo ao debate parlamentar, sob
pena de indevida e ilegitima tentativa de esvaziamento de tipicas
funcées institucionais do Parlamento.

13) A Justica do Trabalho entendida enquanto servigo publico estra-
tégico e de tipica concregdo da soberania e da cidadania (CRFB/1988,
art. 1°, caput, incisos I e II) para a materializagdo do direito funda-
mental do acesso a Justica, mercé de se defrontar com severo corte or-
camentdrio, deve merecer a sensibilidade do legislador e a atengdo
quanto ao disposto no artigo 99, § 5°, da CRFB/1988 para que se
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avalie "a abertura de créditos suplementares ou especiais” durante a
execucdo orcamentdria do exercicio.

14)(...)

15) Pedido de acdo direta de inconstitucionalidade conhecido e, no
mérito, julgado improcedente.

(ADI 5.468, Rel. Min. Luiz Fux, DJe de 2.8.2017) — Grifos nossos.

Em face do exposto, opina 0 PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

pelo ndao conhecimento da agao.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

JMR
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