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

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

3. E fungao 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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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Excelentissima Senhora Ministra Rosa Weber,

Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
com pedido de medida cautelar, proposta pelo Partido dos Trabalhadores —
PT, Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, Partido Socialista Brasileiro —
PSB, Partido Comunista do Brasil — PCdoB, Rede Sustentabilidade — Rede,
Partido Verde — PV e Partido Democratico Trabalhista — PDT “a fim de que
sejam reconhecidas e sanadas as graves lesoes a preceitos fundamentais da
Constituicdo praticadas pelo Estado brasileiro por agoes e omissoes reiteradas que
culminam na violacdo sistemdtica dos direitos constitucionais a vida, a saude, a
seguranca e a alimentacdo digna da populacdo negra, e especialmente no que tange
ao exacerbado e crescente aumento da letalidade de pessoas negras em decorréncia da
violéncia institucional (sobretudo fruto da atuacdo policial), no desmonte de
politicas publicas voltadas a atengdo da satide da populacio negra e nas politicas de
redistribuicdo de renda que dificultam e impossibilitam o acesso as condigoes de vida

digna, inclusive o acesso a alimentacdo sauddvel”.

Apds defenderem sua legitimidade ativa, alegam os requerentes o
cabimento desta arguicdao de descumprimento de preceito fundamental.
Apontam como preceitos fundamentais violados os direitos a igualdade,
vida, satide, seguranca e alimentacao (CF, arts. 5% caput; e 6°, caput). Arguem

a existéncia de “violacoes generalizadas de direitos fundamentais decorrentes de
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reiteradas acoes ou omissoes estatais que ocasionam cendrio grave de desigualdade no

acesso a direitos fundamentais”.

Como exemplo de violagao do direito a vida, citam a “Chacina do
Jacarezinho”, ocorrida em maio de 2021, “quando pelo menos 28 pessoas foram
executadas pelas forcas do Estado, com justificativa de se tratar de uma operagio de

inteligéncia que buscava avaliar suposto aliciamento de menores para o trdfico de drogas”.

Quanto ao direito a satide, os requerentes expdoem dados que
“apontam a falta de estrutura do sistema de saide, as desigualdades, vulnerabilidades

e a distingdo racial do acesso a savide e consequentemente a vida”.

Ja o desrespeito ao direito a alimentacao digna estaria demonstrado

y7i . . . 1A . . . ~
nos dados que informam maior incidéncia de inseguranca alimentar entre a populagio
negra”. Haveria, segundo os requerentes, “uma omissio por parte do Estado no

que se refere a politicas direcionadas a quem mais tem fome na populagio brasileira” .

Os requerentes apresentam um quadro fatico em que a desigualdade
racial se manifesta nas politicas de seguranga publica e justica criminal, de
seguranca alimentar e de acesso a saude. Aduzem que “as priticas violadoras
dos direitos fundamentais produzidas pelo Estado brasileiro em detrimento da
populacdo negra sdo reiteradas, seja por a¢do ou inagdo, [compreendendo] postura
deliberada, ou ao menos, projetada para que a fruigdo dos direitos fundamentais se dé

de maneira diferente e desiqual entre pessoas brancas e ndo brancas neste pais”.
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Ao tratar da “alta letalidade de pessoas negras por parte dos agentes de
sequranca publica no Brasil”, os requerentes dizem deparar-se “com a auséncia
de qualquer acdo do Estado para deter a sanha violenta de seu proprio brago junto as

comunidades periféricas e negras do pais”.
Requerem, em sede de medida cautelar:

1. Seja determinado a Unido Federal que, no dmbito de sua competéncia e
com a participagdo de organizagoes da sociedade civil e do movimento
negro, elabore e implemente um Plano Nacional de Enfrentamento ao
Racismo Institucional e a Politica de Morte a Populacido Negra, em
um prazo de um ano, devendo observar, no minimo:

a) A obrigatoriedade da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
reconhecerem e adotarem medidas para o enfrentamento ao racismo
institucional nas instituicoes publicas e privadas;

b) A determinacdo para que os planos nacional, estaduais e municipais
de Seguranga Publica e Defesa Social contenham obrigatoriamente
politicas e acoes voltadas para a reducgio da letalidade e violéncia
policial e das guardas municipais, o enfrentamento ao racismo
institucional nos orgaos de segurancga publica e diretrizes para a
implementagdo de protocolos relativos a abordagem policial e ao uso
da forca alinhados aos direitos fundamentais previstos na
Constituicio Federal e nos tratados internacionais de direitos
humanos, seguranca e paz dos quais o Brasil é signatario;

c) A condicionalidade para a adesdo ou permanéncia de Estados, Distrito
Federal e Municipios ao Sistema Nacional de Promogdo da Igualdade
Racial (Sinapir), a adogdo, no dmbito das respectivas esferas de competéncia,
de protocolos e politicas de combate ao racismo institucional;

d) A determinagio de politicas voltadas para a garantia do pleno exercicio
dos direitos politicos da populacio negra, considerando medidas que
visem mitigar a violéncia politica as candidatas e mandatdrios negros,
criando mecanismos efetivos de monitoramento e investigacdo de casos de
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violéncia politica, notadamente a de género (por motivo de sexo, identidade
de género e orientagdo sexual), para resultar na devida responsabilizagdo;

e) O estabelecimento de que os cursos de formagio para integrantes dos
orgaos de sequranga publica previstos no art. 144 da Constituiciao Federal
incluird obrigatoriamente contetidos sobre relagoes raciais, o enfrentamento
ao racismo institucional e os direitos e garantias fundamentais dispostos
no art. 5° da Constituicdo Federal, especialmente aqueles relacionados ao
combate a tortura e inerentes ao exercicio de uma seguranca cidadd;
f) A determinagdo de formagdo para quaisquer servidores publicos
sobre relacoes raciais e o enfrentamento ao racismo institucional no
ambito da administracdo publica;

g) Estabelecimento de centros de referéncia multidisciplinares para o
atendimento de pessoas vitimas do racismo institucional, com a priorizagio
do atendimento de mdes e drfios vitimas da violéncia institucional,
garantindo-se apoio juridico, psicologico e social as vitimas;

h) A necessidade de protegio dos espagos de exercicio de fé das religides de
matriz africana, bem como de suas liturgias, para que tenham os mesmos
direitos que o reservado para as religioes de representacdo majoritaria, a
fim de que seja resguardado o direito ao pleno exercicio de liberdade
religiosa, em conformidade com o art. 5°, inciso VI da CF;

i) A determinagio de disponibilizagido para a sociedade civil, nas
plataformas de transparéncia dos governos, no dmbito das competéncias
de cada ente federado, de informagoes e relatorios técnicos acerca do
estado da arte das deniincias de racismo institucional por motivo de
violéncia racial e religiosa em tramitacdo nas Ouvidorias dos estados e
municipios, nos Ministérios Puiblicos estaduais e federais, nas corregedorias
das forcas armadas e nas corregedorias das policias civil, militar e
quardas municipais (ou Secretaria correspondente);

j) A determinacgio de ampliacdo do Programa Restaurante Popular -
malha de cobertura territorial e quantitativo de estabelecimentos -
com oferta obrigatoria de refeicOes matinais e noturnas (café da manhd e
jantar) e gratuidade estendida em todas as unidades do pais para
pessoas em situagdo de rua, adicgio e presumidamente em situacdo de
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miserabilidade, nos termos do § 3° do art. 20 da LOAS, devido a
renda per capita igual ou inferior a % do saldrio minimo;

1) A determinacdo da ampliagdo das politicas publicas voltadas para a
garantia do direito a alimentacio, sequranca alimentar e nutricional da
populagio negra, povos e comunidades tradicionais por meio, também, do
implemento, no Plano Nacional de Sequranca Alimentar e Nutricional, de
diretrizes que considerem as realidades urbanas e do campo enfrentadas pela
populagio negra e as contemplem nos instrumentos orientativos para
elaboragdo, monitoramento e avaliagio das politicas priblicas deste campo;

m) Que determinem o implemento do regime de urgéncia na tramitagio
dos PLs que debatem a ampliagdo e o fortalecimento de politicas piiblicas
que versem sobre o direito a alimentacdo, seguranca alimentar e
nutricional, o implemento da renda badsica universal e programas de
transferéncia de renda - em consondncia com a previsio do regime de
urgéncia previsto nos regimentos internos da Ciamara e Senado e
recentemente validado pelo STF.

No mérito, os arguentes pleiteiam que:

2. Seja reconhecido por esta Corte um estado de coisas inconstitucional
fundado no racismo estrutural e racismo institucional que sustenta uma
politica de morte financiada e aplicada pelo Poder Publico a populagio
negra brasileira, sendo reconhecida também a necessidade de adogdo
de politicas e medidas de reparagio voltadas para sanar o cendrio de
incompatibilidade da vitencia da populagio negra brasileira com os
preceitos constitucionais contidos na Constituicdo Federal de 1988.
3. Seja conhecida e julgada integralmente procedente esta ADPF, para
se confirmar, em cardter definitivo, todas as providéncias postuladas
cautelarmente, de modo a determinar em definitivo a Unido Federal que,
no dmbito de sua competéncia e com a participagio de organizagoes
da sociedade civil e do movimento negro, elabore e implemente um
Plano Nacional de Enfrentamento ao Racismo Institucional e a Politica
de Morte a Populacdo Negra, sendo considerado os pontos centrais jd
estabelecidos no ambito do pedido liminar.
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Em 27.5.2022, foram solicitadas informagoes ao Presidente da Republica.
Este suscitou o nao cabimento da ADPF, pois os requerentes “ndo apontam
nenhum ato especifico do Poder Puiblico”. Ademais, estaria desatendida a regra da
subsidiariedade da ADPF, uma vez que “hd, no microssistema de direitos coletivos,
outros instrumentos aptos a impedir, mitigar e reparar danos a direitos

consubstanciadores de preceitos fundamentais”.

No mérito, o Presidente da Republica pugnou pela improcedéncia
do pedido. Disse existirem “normativos legais que conduzem as politicas publicas
do Governo Federal, dos Estados, do DF e dos Municipios sequindo o que poderia estar
ordenado na proposta de um Plano Nacional de Enfrentamento ao Racismo Institucional e
a Politica de Morte a Populacdo Negra, e nido ha lacuna ou omissdo do poder piublico
nesse sentido”. A propdsito, fez referéncia a diversas agdes governamentais em

prol da “igualdade étnica e o combate as desiqualdades sociais resultantes do racismo”.

Quanto ao suposto estado de coisas inconstitucional, arguiu que “a
implementagdo e a gestdo de politicas publicas sido competéncias tipicamente atribuidas ao
Poder Executivo, e a interferéncia judicial nessa seara deve ser aplicada com a mdxima

ponderagdo possivel, sob pena de inobservincia da separagio dos poderes” .

O Advogado-Geral da Unido manifestou-se, preliminarmente, pelo

nao conhecimento da ac¢ao e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

Eis, em sintese, o relatorio.
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A acao nao ha de ser conhecida.

Nao se ha de negar a centralidade que o principio da dignidade
humana e os direitos fundamentais a vida, satde e alimentacao adequada
assumem no ordenamento juridico brasileiro. Ocorre que, entre a previsao
abstrata dos direitos fundamentais que demandam uma prestacao do Estado
e sua materializagao 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 promocao da
igualdade racial e étnica foram formulados por leis que vém sendo aplicadas
ha varios anos, como expde o Presidente da Repuiblica. A maior ou menor
disponibilidade de recursos a cada ano também ¢é matéria de deliberagao

legislativa, via aprovacao da lei orcamentaria anual.

Nao cabe ao Poder Judicidrio, mediante invocagao 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-
TITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. NAO
OCORRENCIA. ESCOLHAS REGULATORIAS TRANSPAREN-
TES E CONSISTENTES. MARGEM DE CONFORMACAO LE-
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GISLATIVA RESPEITADA. DEFERENCIA JUDICIAL. PEDIDO
CONHECIDO E JULGADO IMPROCEDENTE.

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

Da leitura da petigao inicial, emerge com clareza a inten¢ao dos
requerentes em fazer com que o Supremo Tribunal Federal substitua os
Poderes Legislativo e Executivo na formulagao e execug¢ao de uma parcela

relevante das politicas sociais do Estado.

Sob o argumento de completa inoperancia do governo, 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. Chega-se ao ponto de requerer “o implemento do regime de
urgéncia na tramitacio dos PLs que debatem a ampliacdo e o fortalecimento de politicas
publicas que versem sobre o direito a alimentacgio, seguranca alimentar e nutricional,

o implemento da renda bdsica universal e programas de transferéncia de renda”.

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

Ainda que fundamentado na garantia do minimo existencial, nao 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 proposito, confiram-se alguns precedentes em que o
STF realca a necessidade de autocontengao judicial, 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 POTENCIALIDADE
CONCORRENCIAL DE NOVO VAREJISTA. ANALISE DO MERI-
TO DO ATO ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE. PRECE-
DENTES. INCURSIONAMENTO NO CONJUNTO FATICO-
PROBATORIO DOS AUTOS. INCIDENCIA DA SUMULA 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.

10
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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) — Gri-
fos nossos.

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. PROCEDIMENTO
DE CONTROLE ADMINISTRATIVO NO CNJ. LIMINAR CON-
CEDIDA E POSTERIORMENTE REVOGADA APOS JULGA-
MENTO 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 DO

11
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. COMPETENCIA CONSTITU-
CIONAL DO CNJ. INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE, ABUSO DE
PODER OU TERATOLOGIA. AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO
E CERTO. CAPACIDADES INSTITUCIONAIS. DEFERENCIA.
SEGUIMENTO NEGADO AO MANDADO DE SEGURANCA.
AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

(...)

4. Consectariamente, ressalvadas as hipdteses de flagrantes
ilegalidade, abuso de poder ou teratologia, impde-se ao Poder
Judiciario autocontencdo (judicial self-restraint) e deferéncia
as valoragodes realizadas pelos 6rgdos 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. Acdo de retificagio de demarcagio de limite
interestadual maritimo. Royalties de petrdleo extraido do mar. Critérios
para definigdo dos Estados confrontantes. (...) 4. Por expressa disposicio
legal (art. 9% I, da Lei n°® 7.525/1986) e regulamentar (arts. 1° e 3° do
Decreto n® 93.189/1986), é atribuicio 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 implementa¢ao de inimeras
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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 que recomenda o nao conhecimento
desta ADPF: ao ocupar o0s espagos institucionais proprios dos Poderes
Legislativo e Executivo, o Supremo Tribunal Federal ver-se-a 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 acdrdao tera fim. E o Supremo Tribunal Federal sera chamado
a decidir cada pormenor que se relacione com a promogao da igualdade
racial. Afinal de contas, até que todo o “estado de coisas inconstitucional” esteja
solucionado, caberd, em tese, peti¢ao nos autos desta ADPF, requerendo tal ou qual

medida. A ADPF, contudo, nao € instrumento processual apto para esse mister.
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A Lei 12.288, de 20.7.2010, por exemplo, instituiu “o Estatuto da
Igualdade Racial, destinado a garantir a populacdo negra a efetivacio da igualdade de
oportunidades, a defesa dos direitos étnicos individuais, coletivos e difusos e o

combate a discriminacdo e as demais formas de intolerdncia étnica”.

E se, no futuro, por qualquer razao imprevista, o legislador entender
por bem substituir por outras as politicas publicas encartadas na Lei 12.288/2010,
a decisao do Supremo Tribunal Federal tornara essas mudangas 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 razdo 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 um Plano

Nacional de Enfrentamento ao Racismo Institucional e a Politica de Morte a

1 A proposito, confira-se o que determina o paragrafo tinico do art. 492 do Cddigo de
Processo Civil — CPC: “A decisdo deve ser certa, ainda que resolva relagdo juridica condicional”.
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Populacao Negra. Plano que preveja desde “politicas voltadas para a garantia do
pleno exercicio dos direitos politicos da populagio negra” até a “ampliacio do Programa
Restaurante Popular - malha de cobertura territorial e quantitativo de estabelecimentos -
com oferta obrigatoria de refeicoes matinais e noturnas (café da manhd e jantar) e
gratuidade estendida em todas as unidades do pais para pessoas em situacio de rua,

adicgdo e presumidamente em situacdo de miserabilidade”.

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

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

Em acréscimo, ¢ importante destacar a questdo orcamentdria 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 II do art. 167 da Constituigao Federal, segundo os quais sao vedados
“o0 inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual” e a
“realizacdo de despesas ou a assungdo de obrigacoes diretas que excedam os créditos
orcamentdrios ou adicionais”. Ademais, nao houve indicacao da estimativa do
impacto or¢amentario e financeiro das despesas, em descompasso com o art. 113

do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias — ADCT.
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A proposito, 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 relacdo ao debate parlamentar, 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). CONTROLE
FORMAL E MATERIAL. POSSIBILIDADE. JURISPRUDENCIA
FIXADA A PARTIR DO JULGAMENTO DA ADI 4.048/DF. PRO-
CESSO LEGISLATIVO. LEGITIMIDADE ATIVA DA ENTIDADE
POSTULANTE, DIANTE DA HOMOGENEIDADE DE SEUS
MEMBROS, A REPRESENTATIVIDADE NACIONAL E A PERTI-
NENCIA TEMATICA ENTRE A IMPUGNACAO E OS FINS INS-
TITUCIONAIS DA ASSOCIACAO REQUERENTE (Anamatra).
ALEGACAO DE OFENSA A CLAUSULA PETREA DA SEPARA-
CAO DE PODERES (CRFB/1988, ART. 2° C/C ART. 60, § 4°. AU-
SENCIA DE VIOLACAO PAUTADA EM DOIS FUNDAMENTOS:
A) O CASO E DE TIPICA ATUACAO DO PODER LEGISLATI-
VO; E B) ATENDIMENTO AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATI-
VO, COM RESPEITO A INICIATIVA DE PROPOSTA
ORCAMENTARIA, DESEMPENHADA EM CONSONANCIA
COM A AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DA
JUSTICA DO TRABALHO (CRFB/1988, ART. 99). LEGITIMO
CONTROLE ORCAMENTARIO PELO PODER LEGISLATIVO.
AUSENCIA DO ABUSO DO PODER DE EMENDA. INOCOR-
RENCIA DE DESVIO DE FINALIDADE OU DE DESPROPOR-
CIONALIDADE. CONFIGURACAO DE CENARIO DE CRISE
ECONOMICA E FISCAL. CORTES ORCAMENTARIOS EM DI-
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VERSOS PODERES E POLITICAS PUBLICAS. AUSENCIA, NO
CASO SUB EXAMINE, DE CAPACIDADE INSTITUCIONAL
DO PODER JUDICIARIO PARA PROMOVER, EM SEDE DE
CONTROLE ABSTRATO, A COORDENACAO DA LEI ORCA-
MENTARIA COM O PLANO PLURIANUAL (PPA) E AS RES-
PECTIVAS LEIS DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO’S).
O RELATORIO DA COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCA-
MENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO (CMO) DO CONGRES-
SO NACIONAL NAO VINCULA, POR SI SO, A APRECIACAO
DAS CASAS LEGISLATIVAS DO PARLAMENTO FEDERAL.
POSTURA DE DEFERENCIA JUDICIAL EM RELACAO AO
MERITO DA DELIBERACAO PARLAMENTAR. APELO AO LE-
GISLADOR QUANTO A EVENTUAL ABERTURA DE CREDITOS
SUPLEMENTARES OU ESPECIAIS DURANTE A EXECUCAO
ORCAMENTARIA DO EXERCICIO (CRFB/1988, ART. 99, § 52).
PEDIDO DE ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
(ADI) CONHECIDO E, NO MERITO, JULGADO IMPROCEDEN-
TE.

1) A separacgdo 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, ndo inter-
dita, do ponto de vista formal, que o controle sobre essa
iniciativa constitucionalimente consagrada seja realizado, de
modo autonomo, 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
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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-
posicdo 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 nor-
mas que é, a um so tempo, “estatuto protetivo do cidaddo-contribuinte” e
"ferramenta do administrador publico e de instrumento indispensdvel ao
Estado Democrdtico de Direito para fazer frente a suas necessidades fi-
nanceiras”.

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 principi-
ologia dos subprincipios da proporcionalidade (necessidade, ade-
quagdo e proporcionalidade em sentido estrito), quando imposta
a redugdo do orcamento piiblico destinado a 6rgdos e programas
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 bilhoes para R$ 4,3 bilhoes) e o Pro-
grama Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec (de
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R$ 4 bilhoes 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 relagio a 2015. Os cortes de gastos nos orgaos federais
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 bilhdes para R$ 277,3 bilhdes. 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 Educacio e da Satide terdo mais dinheiro dispontvel, devido a destina-
¢do de emendas individuais de deputados e senadores. O fundo partiddrio
também recebeu dotacio extra durante a tramitacido 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 Jurisdi¢do 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 ndo pode empreender, no dmbito do controle
abstrato, a tarefa de coordenagio entre o Plano Plurianual (PPA)
e as respectivas Leis de Diretrizes Orcamentdrias (LDO’s) e Leis
Orcamentarias Anuais (LOA’s).

12) Consectariamente, diante da auséncia de abusividade, deve-se
declarar que a fungdo 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 relacido 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 materializacdo do direito funda-
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mental do acesso a Justica, mercé de se defrontar com severo corte or-
camentdrio, deve merecer a sensibilidade do legislador e a atengio
quanto ao disposto no artigo 99, § 5°, da CRFB/1988 para que se
avalie "a abertura de créditos suplementares ou especiais” durante a
execucdo orcamentdria do exercicio.

14)(...)

15) Pedido de acio 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 o PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

pelo nao conhecimento da agao.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

JMR
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