VOTO-VISTA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO N¢ 10.822, DE 28 DE SETEMBRO DE 2021.
ALTERA O PLANO NACIONAL DE'SEGURANCA
PUBLICA E DEFESA SOCIAL 2021-2030. ALEGADA
VIOLACAO AOS ARTS. 12, ING-IIL: 52, CAPUT ; 37,
CAPUT ; 144; 227; E 230 DA, CRFB. PRELIMINAR.
REGULAMENTO INFRALEGAL. SE EXISTENTE,
OFENSA DE NATUREZA MERAMENTE REFLEXA.
MERITO. RETROCESSO SOCIAL: INOCORRENCIA.
PLANO ANTECEDENTE: NAO CONSTITUIDO
POR INDICADORES DE FEMINICIDIOS E MORTES
CAUSADAS POR AGENTES DE SEGURANCA
PUBLICA. LIMITES AO ESCRUTINIO JUDICIAL DE
POLITICAS PUBLICAS. NAO DEMONSTRACAO
DE VIOLACAO, NO PLANO ABSTRATO, A
PRECEITO FUNDAMENTAL.

1. Matéria, cuja disciplina pormenorizada fora
deliberadamente imputada pelo legislador ao plano
regulamentar. Nesse cendrio, o exame de
constitucionalidade da previsao infralegal depende
de inquestionaveis juizos preliminares acerca da
adequacao da regulamentacao adotada quando
cotejada com outros parametros de controle de ordem
inferior. Ofensa reflexa ao Texto Constitucional.

2. In casu , verifica-se das informacgdes colhidas
durante a instrugdo processual, que nao ha como
cogitar de eventual retrocesso social em relagao a
matéria, na medida em que os “indicadores de
feminicidios e mortes causadas por agentes de
seguranca publica” nao constavam do Plano Nacional
de Seguranca Publica e Defesa Social anterior. Nao ha
como retroceder a ponto que jamais se alcangou.

3. Como se infere da norma prevista no art. 193,
paragrafo tnico, da Lei Maior, incluido pela Emenda
Constitucional n® 108, de 2020, “/a]s politicas publicas
sdo realizadas por meio de processos ou ciclos, de
modo que a concretizacao do plano constitucional
ndo é nem instantanea nem estanque, mercé das
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constantes alteracoes econOmicas, politicas, sociais e
culturais” (ADO n® 2/DF, Rel. Min. Luiz Fux,
Tribunal Pleno, j. 15/04/2020, p. 30/04/2020).

4. Na esteira da jurisprudéncia~deste Supremo
Tribunal Federal, “[a] Jurisdigdo ' Constitucional
encontra obice nos limites da capacidade institucional
dos seus juizes, notadamente no_ambito das politicas
publicas, cabendo ao Judicidrio a andlise racional do
escrutinio do legislador , consoante se colhe do
julgado da Suprema Corte Americana FCC v. Beach
Communications, Inc. 508 U.S. 307 (1993), em que se
consignou que ‘a escolha do legislador ndo estd
Sujeita ao escrutinio empirico dos Tribunais e pode se
basear em especulagbes racionais ndo embasadas em
provas ou dados empiricos’ ” (ADC n° 42/DF, Rel.
Min. Luiz Fux, §./28/02/2018, p. 13/08/2019; grifos
NOSSOS).

5. Nao demeonstracao de violagoes, no plano abstrato,
pelos dispositivos infralegais impugnados, aos
preceitos fundamentais suscitados.

6. Arguicao de descumprimento de preceito
fundamental nao conhecida e, no mérito, julgada
improcedente.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA:

1. Excelentissima’'Senhora Presidente, eminentes pares, conforme se
verifica do escorreito.relatdrio apresentado pela eminente Ministra Carmen
Licia, estamos a“apreciar Agao Direta de Inconstitucionalidade ajuizada
pelo Partido Socialista Brasileiro - PSB em face do art. 1% caput, e anexo
(item 5) do Decreto n. 10.822, de 28 de setembro de 2021 . O referido
diploma institui o Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social
2021-2030 .

2. Eis. 0 teor dos dispositivos especificamente questionados, com
reprodtigao apenas parcial da tabela que elenca o rol de indicadores de

monitoramento e avaliagao:
Decreto n® 10.822, de 28 de setembro de 2021

“Art. 1° Fica instituido, nos termos do disposto no art. 22 da Lei n®
13.675, de 11 de junho de 2018, e no art. 4° do Decreto n® 9.489, de 30
de agosto de 2018, o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social 2021-2030, na forma do Anexo.”

Anexo



PLANO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA E DEFESA
SOCIAL 2021-2030

5. Monitoramento e avaliagao

A avaliagdo dos resultados do Plano Nacional de Seguranga
Puablica e Defesa Social 2021-2030 sera monitorada pelos indicadores
de acompanhamento e de resultado.

As avaliac¢Oes anuais deverao ocorrer até o.dia 30 de abril de cada
ano. Caberd ao Ministério da Justica e da Seguranca Publica, em
articulacdo com os integrantes do Susp,.avaliar a implementagao do
Plano, com o objetivo de verificar0' cumprimento das metas
estabelecidas e elaborar as recomendacgoes aos gestores e operadores
de politicas publicas relacionadas com seguranca publica e defesa
social. Para tanto, ato do Ministro.de Estado da Justica e Seguranga
Publica devera definir o sistema’de monitoramento e avaliagao do
Plano Nacional de Seguranca/Publica e Defesa Social 2021-2030,
observadas as diretrizes e ,as orientagdes metodologicas ja
estabelecidas, a exemplo do/manual Avaliacao de Politicas Publicas:
Guia pratico de analise ex post .

5.1. Indicadores

Codigo IndicadorIndic_1Quantitativo de vitimas de homicidiolndic_2Taxa de
homicidiosIndic_3Quantitativo ‘de vitimas de lesao corporal seguida de
mortelndic_4Taxa de lesdao corporal seguida de morteIndic_5Quantitativo de
vitimas de latrociniolndic_6Taxa de latrociniolndic_7Quantitativo de mortes
violentas de mulheresIndi¢-8Taxa de mortes violentas de mulheresIndic_9Taxa de
mortes no transitoIndic_l0Quantitativo de profissionais de seguranga publica
mortos em decorréncia..de sua atividadelndic_11Taxa de vitimizacao de
profissionais de seguranca publicalndic_12Quantitativo de suicidios de
profissionais de seguranca publicalndic_13Taxa de suicidios de profissionais de
seguranca publicalndic_14Quantitativo de furtos de veiculosIndic_15Taxa de
furtos de veiculosIlndic_16Quantitativo de roubos de veiculosIndic_17Taxa de
roubos de veiculosIndic_18Quantitativo de novas vagas construidas em unidades
prisionaisIndic 19Quantitativo de presos em atividades
laboraisIndie,.20Quantitativo de presos em atividades
educacionaisindic_21Propor¢ao de Unidades Locais certificadas por meio de
alvaras de licenca emitidos pelos corpos de bombeiros militares

3. O requerente alega que o Decreto em questdao, que propde um novo
Plano Nacional, com vigéncia de 2021 a 2030, ao definir os seus indicadores,
“ omite-se em relacdo ao monitoramento dos quantitativos e taxas de
feminicidios e de mortes causadas por agentes de seguranca publica —
indices previstos na disciplina anterior da matéria” (e-doc. 1, p.).

4. Sustenta que o Governo Federal age deliberadamente para
“ viola os direitos fundamentais a
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vida e a seguranca publica (arts. 5°, caput, 144, 227 e 230, CF) e o principio
da dignidade da pessoa humana (art. 1° 1II), além de representar
inadmissivel retrocesso social em matéria de seguranca e desrespeitar os
principios administrativos da eficiéncia e da motivagao (art. 37, caput, CF)”
(e-doc. 1, p.).

5. Traz historico do Plano Nacional de Seguranga Publica enfatizando
que “ [u]ma das grandes diretrizes dela reside na priorizagao de politicas de
redugdo da letalidade violenta, com énfase para os grupos vulnerdveis ”.
Nesse sentido, argumenta que “
causadas por policiais venham a ser contabilizados sob os indicadores

embora os feminicidios e as mortes

gerais de homicidios, nao terdo classificacao’a parte, o que impoe
dificuldades ao acesso a dados e a formulacao de politicas publicas
destinadas a protecao de grupos vulnerdveis” (e-doc. 1, p.).

6. Ressalta ser de aplicacao pacifica pelo.Supremo Tribunal Federal a “
tese de vedacao ao retrocesso em matéria de direitos sociais, inclusive no
que se refere ao direito fundamental-a, seguranca publica ” e o fato da
pretensa supressao da avaliacao e do monitoramento dos dois grupos
contrariar “ a propria Idgica da Lei n. 13.675/2018, que prevé como uma das
diretrizes do Susp e da Politica Nacional a redugao da letalidade violenta
com énfase em grupos vulnerdveis” (e-doc. 1, p.).

7. Formulou pedido de concessao de medida liminar e, por fim, “ a
procedéncia integral da demanda, a fim de confirmar-se a medida liminar
concedida e declarar a inconstitucionalidade da retirada dos indicadores de
feminicidios e mortes causadas por agentes de seguranca publica do Plano
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social, por meio do art. 1° caput, e
anexo do Decreto n. 10.822/2021".

8. Adotado o rito.do art. 10 da Lei n® 9.868, de 1999 (e-doc. 7), colheram-
se as informacoes-da Presidéncia da Republica (e-doc. 9). Em seguida,
sobrevieram as manifestacoes da Advocacia-Geral da Uniao (e-doc. 14) e da
Procuradoria-Geral da Republica (e-doc. 17). A Advocacia-Geral da Uniao
manifestou pelo nao conhecimento da agdo e, no mérito, pela
improcedéncia do pedido. Ja a Procuradoria-Geral da Republica opinou
pelo indeferimento da medida cautelar.

9. Iniciado o julgamento da presente acao na Sessdao Plendria Virtual
realizada entre 07/10/2022 e 17/10/2022, a eminente Relatora votou no
sentido de “
mérito; b) julgar procedente a acao direta de inconstitucionalidade para que

a) converter o exame da medida cautelar em julgamento de

seja suprida a omissao, determinando-se o restabelecimento do cuidado
antes adotado e ao qual se retrocedeu, para se incluir, no Plano Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social, disciplina objetiva e expressa dos
objetivos, metas, programas e indicadores para acompanhamento de
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feminicidios e de mortes decorrentes da intervencao de agentes de
seguranca publica prevista no Decreto presidencial n. 9.630/2018 (Plano
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social 2018 a 2028), a ser cumprido
no prazo maximo de 120 dias ”. Eis a ementa apresentada por Sua

Exceléncia:

”A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONVERSAO DO JULGAMENTO DA MEDIDA CAUTELAR EM
DEFINITIVO DE MERITO. RECEBIMENTO.COMO ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO.
CONSTITUCIONAL. PLANO NACIONAL DE SEGURANCA
PUBLICA E DEFESA SOCIAL 2021-2030. RETROCESSO PELA
AUSENCIA DE MENCAO DOS OBJETIVOS E ACOES
ESTRATEGICAS CONSTANTES~NO PLANO ANTERIOR.
AUSENCIA DE INDICADORES PARA ACOMPANHAMENTO DE
FEMINICIDIOS E MORTES CAUSADAS POR AGENTES DA
SEGURANCA PUBLICA. OFENSA AOS ARTS. 52, CAPUT, E 144 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA E AOS PRINCIPIOS DA
VEDACAO AO RETROCESSO SOCIAL E DA PROIBICAO DE
PROTECAO DEFICIENTE. ACAO DIRETA JULGADA
PROCEDENTE.”

10. O eminente Ministro Alexandre de Moraes acompanhou a Ministra
Relatora. Em seguida, pedi vista regimental dos autos.

Contextualizada a controvérsia, passo a me manifestar.

I - EXAME DA QUESTAO PRELIMINAR

11. Em sua manifestacao, a Advocacia-Geral da Unidao suscitou como
questao preliminar a“inexisténcia de ofensa direta a Lei Maior .
Argumentou que “a matéria regulamentada pelo Decreto n® 10.822/2021 |...]
encontra sua regéncia primdria estabelecida na legislacao federal que
disciplina o tema, vale dizer, na citada Lei n°® 13.675/2018” . Nesse contexto,
defende que “0swicios de inconstitucionalidade aventados na exordial
correspondem; em verdade, a supostas ofensas retlexas ao texto
constitucional”(e-doc. 14, p. 5-7) .

12. De acordo com a pacifica jurisprudéncia deste Excelso Pretdrio, a via
do controle concentrado e abstrato de constitucionalidade ¢ reservada aos
atos normativos primarios , ou seja, que retiram sua for¢a normativa
diretamente da Lei Fundamental.

13. Com base nesse entendimento, em se verificando que determinado
ato do Poder Publico, ainda que dotado de generalidade e abstragao, possui
substrato de validade em outro ato normativo infraconstitucional — tais
como a lei ordindria, a lei complementar, o decreto (autbnomo ou
regulamentar) —, o carater secundario da norma ensejaria, prima facie , a
instauracdo de tipico controle de legalidade , tendo como paradigma
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precisamente a norma — ou o complexo normativo — que lhe da suporte
primario.

14. De fato, o controle de legalidade é prejudicial ao escrutinio superior
acerca da constitucionalidade dos atos de normatividade secundaria, uma
vez que: i) se estiver em desconformidade com o ato nermativo primario
que lhe da arrimo, o ato secundario ¢ ilegal ( ndo havendo necessidade em
perscrutar sua constitucionalidade ); ii) de outro bordo, se guardar
consonancia com a norma que lhe emprega validade juridica, eventual
inconstitucionalidade afetaria especificamente esta.norma legal primaria e,
apenas por consequéncia logica, aquelas com ‘base nela editadas ( nao
havendo utilidade, nem adequagao, no combate isolado aos normativos
retlexos).

15. Acerca do tema, peco vénia para trazer a colagdo manifestacao
doutrinaria do eminente Ministro Roberto Barroso, recorrentemente
utilizada no ambito desta Corte para nortear a apreciacao da matéria:

“Atos normativos secundarios. Atos administrativos normativos —
como decretos regulamentares , instrugdes normativas, resolugoes,
atos declaratdrios — ndo podem validamente inovar na ordem juridica,
estando subordinados a lei~. Desse modo, ndo se estabelece confronto
direto entre eles e a Constituicdo . Havendo contrariedade, ocorrera
uma de duas hipbteses: (I) ou o ato administrativo esta em
desconformidade com a lei que cabia regulamentar, o que
caracterizaria ilegalidade e nao inconstitucionalidade; (ii) ou é a
prépria lei que esta em desconformidade com a Constituigao, situagao
em que ela é que deveré ser objeto de impugnagdo .”

(BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no
direito brasileiro: exposicao sistematica da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia . 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 181; grifos nossos) .

16. No caso em anadlise, a agremiacao autora busca promover o controle
de constitucionalidade em abstrato do Decreto n°® 10.822, de 28 de setembro
de 2021, que. ”“Institui o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social 2021-2030” .

17. Como evidenciado no preambulo do referido ato, sua edicao teve
como supedaneo “o art. 84, caput, incisos IV e VI, alinea “a”, da
Constitui¢ao, e tendo em vista o disposto no art. 22 da Lei n® 13.675, de 11
de junho de 2018” .

18. De fato, em seu art. 22, a Lei n® 13.675, de 2018, impoe a Uniao a
obrigacao de elaborar um plano nacional de seguranca publica e defesa
social, a partir das diretrizes que especifica. Reproduzo, no que interessa, o
referido dispositivo:



“Art. 22. A Unido instituira Plano Nacional de Seguranga Publica e
Defesa Social, destinado a articular as a¢des do poder publico, com a
finalidade de:

I - promover a melhora da qualidade da gestao-das politicas sobre
segurancga publica e defesa social;

IT - contribuir para a organizacao dos Conselhos de Seguranca
Publica e Defesa Social;

IIT - assegurar a producdo de conhecimento no tema, a defini¢do
de metas e a avaliagdo dos resultados.das politicas de seguranca
publica e defesa social ;

IV - priorizar agdes preventivas e fiscalizatorias de seguranca
interna nas divisas, fronteiras, portos e aeroportos.

()

§ 22 O Plano de que trata o caput deste artigo tera duragao de 10
(dez) anos a contar de sua publicacao.

()

§ 4° A Unido , por intermédio do Ministério Extraordindrio da
Seguranca Publica, deverd elaborar os objetivos, as agGes estratégicas,
as metas, as prioridades, os indicadores e as formas de financiamento
e gestao das Politicas de Seguranca Publica e Defesa Social .” (grifos
NOSS0s)

19. Veja-se que a propria Lei, ao atribuir ao ambito infralegal a
incumbéncia pela elaboragao do plano, limitou-se a estabelecer que a Uniao
devera prever “os objetivos, as acOes estratégicas, as metas, as prioridades,
os indicadores” que nortearao as Politicas de Seguranga Publica e Defesa
Social.

20. Nesse diapasao, verifica-se que a irresignacao do autor, em razao da
inexisténcia, no Plano atual, de indicadores especificamente direcionados a
afericao do ntimero de feminicidios e mortes causadas por agentes de
seguranga publica, ndo tem guarida direta sequer diante da legislagao
ordindria, uma vez que, como visto, deixa de prever em seu préprio ambito
quais 0s indicadores devem guiar a politica publica em questao,
direcionando tal questao ao seu regulamento.

21. Ademais, na esteira do que apontado pela Advocacia-Geral da
Unido, verifica-se da argumentacdao deduzida na pega vestibular que o
partido autor busca demonstrar, na realidade, a existéncia de
desconformidade entre o ato vergastado e a Lei n® 13.675, de 2018, a qual
visa regulamentar. Tal conclusao ressai dos seguintes excertos:

“ No art. 22, a Lei n. 13.675 prevé a institui¢do do Plano Nacional
de Seguranga Publica e Defesa Social , cujo intuito é articular as ag6e7s



do poder publico e dar concretude aos objetivos da Politica Nacional,
estabelecendo estratégias, metas, indicadores e medidas especificas
para a sua consecucao. Esse plano deve ser formulado pela Uniao,
com duracao de dez anos, e deve embasar a elaboracao dos
respectivos planos em nivel distrital, estadual e municipal.

Uma das grandes diretrizes da Politica Nacional reside na
priorizagao de politicas de redugdo da letalidade violenta, com énfase
para os grupos vulneraveis, conforme o art. 5% da Lei n. 13.675/2018 .
Nessa esteira, um dos objetivos dispostos no art. 6% IV, consiste no
estimulo e apoio a realizagdo de “agoes de prevengado a violéncia e a
criminalidade, com prioridade para aquelas relacionadas a letalidade
da populagdo jovem negra, das mulheres e de outros grupos
vulneraveis” .

O Lei n. 13.675/2018 também enfatiza a importancia das atividades
de coleta, quantificacdo e qualificagdo de dados e informagdes como
forma de monitoramento e de avaliacdo das ac¢des implementadas,
objetivo inscrito no inciso XVIII'do art. 6°.

Nessa linha, o Diploma instituiu, no art. 36 , o Sistema Nacional
de Informagdes de Seguranca Publica (Sinesp), responsavel
armazenar, tratar e integrar dados e informagoes, a fim de auxiliar na
formulagao e na execugao'das politicas de seguranga publica.

()

Ademais, a supressdo da avaliagdo e do monitoramento dos
quantitativos ‘e. taxas referentes a dois grandes problemas de
seguranca publica no Brasil que atingem grupos vulneraveis contraria
a propria logica da Lei n. 13.675/2018 , que prevé como uma das
diretrizes do Susp e da Politica Nacional a reducdo da letalidade
violenta com énfase em grupos vulneraveis. Trata-se, portanto, de
uma medida de carater contrassistémico, consideradas as balizas
gerais estabelecidas pela Lei .” (e-doc. 1, p. 6; 27; 43; grifos nossos).

22. Sob outro enfoque, ao analisar o teor da prescri¢des contidas nos
dispositivos .inquinados, verifica-se tratarem de aspectos eminentemente
técnicos , os quais, de fato, recebem melhor disciplinamento por parte dos
6rgdos ~administrativos responsdveis pela efetiva implementagio e
fiscalizacdo das diretrizes gerais norteadoras da politica publica em tela ,
diante do assenhoramento que detém quanto aos aspectos de ordem pratica-
operacional envolvidos, dotados que sao de maior capacidade institucional
a regulamentagido pormenorizada da matéria .

23. Nesse contexto, com as mais elevadas vénias as posi¢oes em
contrdrio, a meu sentir, a discussao quanto a metas, indicadores e acdes que
devam eventualmente ser estabelecidos em um plano nacional que vise

aperfeicoar a politica de seguranga publica do pais nao encontra resposta
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diretamente enderecada no Texto Constitucional. Na esteira da posicao
atualmente encampada pelo regulamento, dada a sua feicdo técnica,
prescinde até mesmo de enderecamento de forma exaustiva pelo legislador
ordinario.

24. Trata-se, portanto, de matéria cuja disciplina pormenorizada fora
deliberadamente imputada ao plano regulamentar, dotada'de inegavel viés
técnico, por se tratar de formulacao de politica publica: Nesse cenario, o
exame de constitucionalidade da previsao infralegal depende de
inquestionaveis juizos preliminares acerca. _da adequagao da
regulamentagao adotada quando cotejada com: outros parametros de
controle de ordem inferior.

25. Nesse sentido, diante da similitude com o caso em apreco, cito,
dentre outros, o entendimento adotado nos seguintes precedentes:

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. DISPOSITIVOS DO DECRETO PRESIDENCIAL
6.620, DE 29 DE OUTUBRO DE, 2008, QUE REGULAMENTA A LEI
DOS PORTOS (LEI 8.630/1993). OFENSA REFLEXA A
CONSTITUICAO . AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.

I - A jurisprudéncia_desta Suprema Corte, ndo reconhece a
possibilidade de controle concentrado de atos que consubstanciam
mera ofensa reflexa ‘a, Constituigdo, tais como o ato regulamentar
consubstanciado no decreto presidencial ora impugnado .

IT - Agravo regimental a que se nega provimento.”

(ADPF n® 169-AgR/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal
Pleno, j. 19/09/2013, p. 14/10/2013; grifos nossos).

“AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CONTROLE ABSTRATO DE ATO
NORMATIVO SECUNDARIO. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE
DE EXAME DA LEI NA QUAL SE FUNDAMENTA O ATO
REGULAMENTADOR . PRECEDENTES. AGRAVO REGIMENTAL
AO.QUAL SE NEGA PROVIMENTO.

A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal consolidou-se no
sentido de ndo se admitir o controle abstrato de constitucionalidade
de ato normativo secundario por ser necessario o exame da lei na qual
aquele se fundamenta, nao impugnada na presente agio ”.

(ADI n® 6.117-AgR/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j.
13/10/2020, p. 27/10/2020; grifos nossos).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — DECRETO
— CARATER REGULAMENTADOR - INADEQUACAO.



O controle normativo abstrato pressupde o descompasso entre
norma legal e o texto da Constitui¢do Federal, revelando-se
inadequado no caso de ato regulamentador, sob pena de ter-se o
exame, em sede concentrada, de conflito de legalidade considerado o
parametro envolvido.”

(ADI n® 5.593-AgR/MG, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno,
j- 06/12/2018, p. 1°/02/2019; grifos nossos).

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. REALIZACAO DA 17 RODADA DE LICITACAO
DE BLOCOS PARA EXPLORACAO E PRODUCAO DE PETROLEO E
GAS NATURAL. AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS
NATURAL E BIOCOMBUSTIVEL. ART. 62, § 22, DA RESOLUCAO
CNPE N. 17/2017. DISPENSA DA ELABORACAO DE ESTUDOS
AMBIENTAIS E DA AVALIACAO AMBIENTAL DE AREA
SEDIMENTAR (AAAS). CABIMENTO. PRINCIPIO DA
SUBSIDIARIEDADE.  ARGUMENTACAO. COMPETENCIA
REGULAMENTAR. CAPACIDADE TECNICA. CONTROLE
JUDICIAL DE POLITICA PUBLICA . PEDIDO DE INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO.

1. Ante os principios da separagdo dos poderes, da eficiéncia
administrativa e da razoabilidade, cabe ao Supremo atuar com cautela
e com deferéncia a capacidade institucional do administrador quanto
as solugdes encontradas pelos érgaos técnicos, tendo em vista a
elaboragao e implementagio de politica publica de alta complexidade
e elevada repercussao socioecondmica .

2. A viabilidade ambiental de certo empreendimento é atestada
nao pela rapresentacdao de estudos ambientais e da Avaliacao
Ambiental de Area Sedimentar (AAAS), mas pelo procedimento de
licenciamento ambiental, no qual se aferem, de forma especifica,
aprofundada e minuciosa, a partir da Lei n. 6.938/1991, os impactos e
riscos ambientais da atividade a ser desenvolvida.

3. Pedido julgado improcedente.”

(ADPF n® 825/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. do Acérdao Min.
Nunes Marques, Tribunal Pleno, j. 03/08/2021, p. 26/11/2021; grifos
NosSos).

26. Portanto, de acordo com a diretriz jurisprudencial desta Excelsa
Corte, por nao se estar diante de ato normativo primario, centrando-se a
discussao dos autos em crise de legalidade , afigura-se incabivel o manejo
da acao direta de inconstitucionalidade. Nesse sentido, confira-se:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - AJUSTE
SINIEF/CONFAZ N°¢ 08/2016 - ATO CONVENCIONAL DE
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CARATER MERAMENTE ANCILAR OU SECUNDARIO, QUE,
DESPROVIDO DE NORMATIVIDADE PRIMARIA, VEICULA
SIMPLES NORMA COMPLEMENTAR DA LEGISLACAO
TRIBUTARIA (CTN, ART. 100, IV) — AUSENCIA DE SITUACAO DE
CONFLITO DIRETO E IMEDIATO ENTRE ESSE~ATO ESTATAL
DOTADO DE MENOR POSITIVIDADE JURIDICA 'E O TEXTO DA
CONSTITUICAO - PRETENSAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
CUJA ANALISE PRESSUPOE, NECESSARIAMENTE, O
CONFRONTO PREVIO ENTRE O ATO CONVENCIONAL
QUESTIONADO E AS LEIS TRIBUTARIAS EM FUNCAO DAS
QUAIS FOI EDITADO (CTN, ARTS. 102°E 109, E LC N° 24/75) —
NECESSARIA FORMULACAO, EM REFERIDO CONTEXTO, DE
JUIZO PRELIMINAR DE LEGALIDADE - OBJETO
JURIDICAMENTE INIDONEO EM SEDE DE ACAO DIRETA -
CRISES DE LEGALIDADE SAO INSUSCETIVEIS DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE - ACAO DIRETA
NAO CONHECIDA - INTERPOSICAO DE RECURSO DE AGRAVO
CONTRA ESSA DECISAQ.—"PARECER DA PROCURADORIA-
GERAL DA REPUBLICA PELO NAO PROVIMENTO DESTA
ESPECIE RECURSAL — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO.

— A jurisprudéncia’do Supremo Tribunal Federal firmou-se no
sentido de que crises' de legalidade — que irrompem no ambito do
sistema de direito pesitivo, caracterizadas pela inobservancia, por
parte da autoridade:ptblica, do seu dever juridico de subordinagao
normativa a lei — revelam-se, por sua natureza mesma, insuscetiveis
de controle jurisdicional concentrado, pois a finalidade a que se acha
vinculado o processo de fiscalizagdo normativa abstrata restringe-se,
tdo somente, a afericdo de situagdes configuradoras de
inconstitucionalidade direta, imediata e frontal . Precedentes.”

(ADI n® 5.582-AgR/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j.
24/08/2020, p. 17/09/2020; grifos nossos).

27. Ante o'exposto, com a devida vénia a compreensao em sentido
diverso, evidenciado o carater meramente reflexo da potencial ofensa ao
Texto Constitucional, ndo conhego da presente arguicao .

28. Nao.obstante tal conclusdao, em observancia ao art. 137 do Regimento
Interno deste Supremo Tribunal Federal, passo ao exame do mérito, se, por
acaso, superada a fase preliminar.

I - EXAME DO MERITO

29. Antecipo, desde logo, com a mais elevada vénia a eminente Ministra
Relatora, que divirjo de Sua Exceléncia para julgar improcedente o pedido ,
pelas razoes que passo a expor.

30. De acordo com a argumentacao apresentada pela agremiagao autora,
se teria promovido a “retirada dos indicadores de feminicidios e mortes
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causadas por agentes de seguranca publica do Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social, por meio do art. 1° caput, e anexo (item 5) do
Decreto n. 10.822, de 18 de setembro de 2021” (e-doc. 1, p. 1).

31. A partir dessa ideia-central, ancoram-se as alegagdes de violagao aos
artigos 1°, III, 5%, caput, 37, caput, 144, 227 e 230, todos. da Lei Maior, na
perspectiva segundo a qual o Decreto vergastado ensejatia, retrocesso social
em relacdo a matéria, se comparado ao cendrio regulamentar anterior.

32. Ocorre que, como ficou evidenciado pelas informacdes aportadas
aos autos, essa premissa fatica, basilar a integralidade da argumentagao
desenvolvida, nao restou devidamente comprovada. Em sentido contrario,
apurou-se que o Plano Nacional de Segurancga Publica e Defesa Social 2018-
2028, instituido pelo Decreto n® 9.630, de 2018, tinha apenas um tnico
indicador - o percentual de redugdo anual de mortes violentas, a ser
apurado semestralmente -, para aferir a realizacao do objetivo de “[rJeduzir
os homicidios e outros crimes violentos letais” , fixando-se como meta a ser
alcancada a redugao anual de mortes violentas no percentual de 3,5%, em
funcao dos dados de 2017, durante o periodo de 2018 até 2022.

33. O que de fato havia no Plano anterior, no bojo das “estratégias
/agbes” elencadas com vistas a consecucao daquele objetivo previsto, era
uma ordem de prioridade nas “-agoes, planos e protocolos de prevengao e
repressao a violéncia e a criminalidade” e nas “ag¢bes e protocolos |...]
voltados a reducao das mortes violentas intencionais” , de combate a
violéncia contra as mulheres, ao crime de feminicidio e as mortes
decorrentes de intervencao de agentes da seguranca publica. Prioridade
essa que era compartilhada com uma série de outras categorias . Confira-se:

“Objetivo’1: Reduzir os homicidios e outros crimes violentos
letais.

Estratégias/AgGes:

a). Implementar, no ambito da Unido, e estimular e apoiar, no
ambito das unidades federativas, agdes, planos e protocolos de
prevencio e repressao a violéncia e a criminalidade, com prioridade
para aqueles relacionados com a letalidade da populacdo jovem negra
e parda entre 12 e 29 anos, das mulheres e dos outros grupos
vulneraveis, com latrocinios, incidentes de lesao corporal seguida de
morte, com crimes de transito com resultado morte ou lesao corporal
grave ou gravissima e com a vitimizag¢ao policial e mortes decorrentes
de intervencao de agentes da seguranca publica , fixando metas anuais
de reducao verificaveis e publicas;

()

1) Implementar agdes e protocolos (com foco na adequada

investigagdo e eventual responsabilizacdo) voltados a reducido das
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mortes violentas intencionais: homicidio doloso, latrocinio, lesao
corporal seguida de morte, feminicidio , crimes dolosos de transito,
vitimizagao de profissionais de seguranca publica e mortes
decorrentes de intervengbes de seguranga publica , por meio de
programas e projetos da Policias Civis e Militares e, dos Corpos de
Bombeiros Militares;”

34. Evidente, portanto, que o Decreto questionando-nao promoveu a
“retirada dos indicadores de feminicidios e mortes causadas por agentes de
segurancga publica do Plano Nacional de SegurancaPublica e Defesa Social”
. E, especificamente quanto a reformulagao das “ acoes” e “ estratégias” ,
alids, quanto a elaboragao de um novo Plano, verificou-se das informagoes
apresentadas que a medida decorreu da necessidade de adaptar o
documento norteador da politica ptblica em questdo aos apontamentos
feitos tanto pelo Tribunal de Contas da Unido quanto pela Controladoria-
Geral da Unido .

35. Da sintese de tais apontamentos, verifica-se que a questao central a

’

ser aperfeicoada consubstanciava-se ma complexidade, omissoes e atecnias
da versao anterior. Nesse sentido, colhe-se da Nota Técnica n® 288/2021/SE
/M], elaborada pelo Ministério da: Justica e Seguranca Publica o seguinte
excerto:

“O egrégio TCU, por meio da Secretaria de Controle Externo da
Defesa Nacional e./da Seguranga Publica (SecexDefesa) deixou de
apresentar contribui¢des a minuta do PNSP, tendo em vista que os
termos dos Acérdaos TCU-Plendrio n2 811/2017 e 579/2018, ndo foram
observados, especialmente no que se refere a auséncia de responsaveis
por sua implementagio, prazo de vigéncia, metas e instrumentos de
acompanhamento, de fiscalizagdo e de medicdo de resultado. Tais
omissdes, ferem o paragrafo unico do art. 6° e o paragrafo 4° do art. 22
da lei 'n® 13.675/2018 . O citado 6rgado de controle externo ainda
asseverou que a PNSPDS estabelece 25 Objetivos, sendo que o PNSP
espelha apenas 11 objetivos, uma demonstragdo de falta de correlagio
entre os objetivos presentes em ambos os documentos .” (e-doc. 10, p.
15; grifei)

36. Com- base em tal diagnodstico, verifica-se que apesar do consideravel
leque de prioridades e da abrangéncia das questdes que se buscava
contemplar nas “a¢ées” e “estratégias” esbogadas na versao anterior, o
referido documento tinha como uma das causas de sua desconformidade
justamente a “ auséncia de [...] metas e instrumentos de acompanhamento ,
de fiscalizacao e de medigdo de resultado ”. Em outras palavras, o que se
tinha no plano substituido eram menc¢des a linhas de atuagdo
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demasiadamente abstratas, desprovidas de mecanismos de
operacionalizacao minimamente suficientes a conferir-lhes razodveis niveis
de concretude e efetividade.

37. Diante de tal contexto, com a mais elevada vénia as posi¢oes em
contrario, nao vislumbro caracterizado cenario de retrocesso em relacao a
situacao pretérita, a qual se afigurava, de acordo com a-manifestacao dos
orgaos responsaveis pelo controle interno e externo da Administracao
Publica federal, como nitidamente inadequada.

38. Para além da auséncia de retrocesso, penso terem sido apresentadas
de forma igualmente satisfatoria as razoes que ensejaram a nao inclusao -
pelo que se teria ainda maior avan¢o em relacao a situagao preteérita - dos
indices pretendidos no novo plano, naquele momento especifico em que
ocorrida sua elaboracao.

39. Nesse sentido, esclareceu a Presidéncia da Republica que “o nao
estabelecimento de metas/indicadores ;especificos sobre feminicidios e
mortes decorrentes por intervengao do Estado, se deu tao somente pelo fato
de que, até o presente momento, 0s dados necessdrios nao estao
consolidados e padronizados em ambito nacional” (e-doc. 10, p. 20) .

40. De forma mais pormenorizada, colhe-se do documento
disponibilizado pelo Ministro de Estado da Justica e Seguranga Publica, na
rede mundial de computadores;.elaborado em atengao ao art. 10 do Decreto
n® 10.822/2021, que estipula aquela pasta ministerial o dever de publicizar a
“ fundamentagao tedrica e a metodologia de elaboragcao do Plano Nacional
de Seguranca Publica e Defesa Social 2021-2030” , as seguintes explicagoes
para a auséncia dos referidos indicadores:

“ 1.3.1 Sobre a construgao de metas, sele¢ao de indicadores e
fontes de dados

O estabelecimento das metas teve como horizonte atender os
objetivos da Politica Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social.
Para que se possa conhecer, tdo precisamente quanto possivel, a
aproximagdo ou nao de atingimento dos objetivos, é essencial que se
tenha insumos informacionais sélidos e confidveis, capazes de
retroalimentarem o sistema . Para tanto, a Lei n° 13.675, de 2018,
estipula que o Sistema Nacional de Informagoes de Seguranga Publica,
Prisionais, de Rastreabilidade de Armas e Muni¢des, de Material
Genético, de Digitais e de Drogas (Sinesp) seja o instrumento oficial de
integracao de dados de seguranga publica.

A questao da qualidade e transparéncia das informagoes criminais
no Brasil tem sido amplamente discutida nos ultimos anos, e métodos
tém sido propostos para que a realidade seja abarcada de maneira
confidvel para subsidiar a propositura de politicas e agdes publicas.
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Em que pese o Sinesp estar passando por processo de
reestruturacao decorrente da Lei n° 13.675, de 201811, com suas bases
de dados em fase de adesao plena e consolidagdo, optou-se por sua
utilizagao, ndo s6 em decorréncia do exposto no art. 10, inciso VI desta
Lei, mas também com o intuito de produzir um corpus informacional
capaz de ser cotejado, no futuro, a outras fontes de dados. [...]

()

Isso nao retira do escopo do Plano a necessidade premente de que
o Sinesp seja nao s6 robustecido nos dades que ja coleta, mas que
também tenha seu rol de insumos ampliado e aperfeicoado na medida
da necessidade de informacgdes para planejamento. Em decorréncia
disso, para este Ciclo I do PNSP (2021-2022) foram escolhidas apenas
as informagGes consolidadas o suficiente para permitirem a andlise de
série histdrica e proje¢bes futuras .

Um exemplo claro da diferenga consideravel entre o cendrio
desejavel e o atualmente possivel diz respeito aos indices de
Feminicidio. Definido conceitualmente para fins de gestao de dados e
informagoes pela Portaria n® 229, de 10 de dezembro de 2018 do
Ministério da Seguranca Publica (MSP), o Feminicidio compreende
‘Homicidio praticado contra a mulher por razdes da condigao de sexo
feminino, nos termos do art. 121, § 2%, VI do Cdédigo Penal’. Entretanto,
conforme discutiremos em pormenores mais adiante, os dados do
Sinesp sdo estabelecidos tendo os boletins de ocorréncia como fonte
primaria da informagcao, a partir dos quais nem sempre é possivel, no
momento do registro, o conhecimento da motivagao (do animus ) para
o homicidio. Sabe-se que essa motivagao é condigao sine qua non para
que um evento de morte violenta intencional de mulher seja rotulado
como feminicidio .

(..)
1.3.3 Grupo 1 — Mortes Violentas

()

O enfrentamento ao Feminicidio é um dos objetivos da PNSPDS.
Os Estados tém-se empenhado no sentido de estruturar bases de
dados de Boletins de Ocorréncias (BO), em consonancia com as
classificagcdes de ocorréncias policiais implementadas junto ao Sinesp,
condi¢do necessdaria para a criacao de indicadores nacionais
padronizados. Entretanto, a necessidade de andlise de elementos
volitivos da conduta do agente e das circunsténcias do fato prdprias
do crime de feminicidio, em muitos casos enseja a necessidade de
investigagbes mais aprofundadas para sua caracterizagio, de forma
que, para este indicador, a utilizagio do BO como tnica fonte de
dados por vezes nao retrata a realidade factual, apresentando, em
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regra, numeros destoantes acerca da incidéncia delitiva contra a
mulher motivada por sua condi¢do como tal. Como dispositivo
provisdrio, até que existam os dados adequados, foi elaborada a Meta
4 — Mortes violentas de mulheres. Essa meta precisa ser revista no
proximo Ciclo de Implementagdo para que seja substituida pela meta
especifica direcionada aos casos de Feminicidio .

Situagdo parecida acomete as Mortes por intervengao de agentes
do Estado, que no presente momento estao computadas dentro do
indicador homicidio. Esse cendrio é inadequado, dado que as mortes
por intervengdao de agentes do Estado representam um universo
proprio, com condigbes particulares que devem ser explicitadas .
Entretanto, diferente da decisdao implementada na relacao Mortes
Violentas de Mulheres/Feminicidio, ndo h4d um indicador utilizdvel,
mesmo que precdrio, para uma aproximac¢do do entendimento do
fendmeno num primeiro momento,. Assim, é necessario que no 1°
Ciclo de Implementagdo se dé um passo preparatério a respeito do
tema , qualificando as coletas e bases de dados sobre as ocorréncias
dessa natureza nos entes federativos. Dessa forma, no préximo ciclo
de implementagdo do PNSP serd possivel revisar a Meta 1 -
Homicidios e apartar adequadamente as informagbes a fim de atender
ao previsto na Portaria MSP n® 229, de 2018 .” (grifos nossos)

41. Esclareceu-se ainda qué-estariam “sendo dispendidos esfor¢cos no
sentido de obter esses dados para que, no proximo Ciclo II (2023-2024), seja
possivel a estipulacdo de metas especificas para esses dois casos, sendo
primordial o aprimoramento da estruturacao dos dados correlatos, cuja
responsabilidade € compartilhada entre a Unido, responsdvel pela
consolidacao dos dados;-e o estados que sao encarregados de produzi-los”
(e-doc. 10, p. 20).

42. O apontado intuito de aprimoramento, bem como os entraves
técnicos e operacionais entao existentes no contexto anterior, foram objeto
de recente ratificacao nos autos pela Advocacia-Geral da Unido, como se
pode depreender dos seguintes trechos, extraidos da Informagao n® 29/2023
/COAI-CGSUSP/CGSUSP/DSUSP/SENASP e da Nota Técnica n° 313/2023
/CPVM/CGPREV/DSUSP/SENASP/M], respectivamente:

Info. n®29/2023/COAI-CGSUSP/CGSUSP/DSUSP/SENASP

“Vale salientar que na data da formulagdo do Plano Nacional de
Seguranga Publica e Defesa Social, o Sinesp monitorava apenas 09
indicadores, dos quais nao constavam, especificamente os feminicidios
. Por forca da Resolugao Consinesp, /MJSP n® 06, de 08 de novembro
de 2021, os referidos indicadores de feminicidios e as mortes em
decorréncia de intervengao policial passaram a ser monitorados”. (e-
doc. 27; grifei)
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NT n° 313/2023/CPVM/CGPREV/DSUSP/SENASP/M]

“Assim, complementando as Notas Técnicas n® 288/2021
(16159975), 58/2022 (17288393) e 445/2022 (20499054), informamos que
o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social 2021-2030,
passara por revisao de seus indicadores e metas, de tal forma que ha
previsdo de inclusdo do recorte de género no documento citado a fim
de dar mais visibilidade as ocorréncias envolvendo a vitima mulher ,
objetivando-se institucionalizar os dados e acurar o desenvolvimento
de politicas publicas de protecdao as mulheres{..:]”. (e-doc. 28; grifei)
43. Nessa conjuntura, nao se pode olvidar que o cumprimento integral
de uma dada politica publica, por mais relevante e fundamental que seja,
nao pode ser exigido de forma imediata , negligenciando-se as inafastaveis
contingéncias de ordem pratica, impostas-pela realidade, inerentes ao
processo de concretizacao de qualquer plano de acao governamental.

44. A esse respeito, penso deva-se estar atento a nogao de processo
inerente as politicas publicas — ouseja , de algo que se concretiza em
etapas, através da realizagao sucessiva de varios atos que se protraem no
tempo, destinados a consecuc¢ao de um objetivo final . Nesse contexto, o
pardgrafo unico do art. 193 do Texto Constitucional , inserido pelo
Constituinte Reformador por- meio da Emenda Constitucional n® 108, de
2020, estabeleceu que “[o] Estado exercerd a fungao de planejamento das
politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacao da sociedade
nos processos de formulagdo, de monitoramento, de controle e de avaliagdo
dessas politicas ” .

45. Nessa mesma diregao caminhou esta Excelsa Corte ao apreciar da
ADO n® 2/DF, de relatoria do e. Ministro Luiz Fux, j. 15/04/2020, p. 30/04
/2020. Naquela ocasido, Sua Exceléncia asseverou que “ [a] concretizagdo do
plano constitucional, destarte, ndo é nem instantinea nem estanque , mercé
das constantes valteracbes econdémicas, politicas, sociais e culturais.” E,
prosseguindo-no raciocinio, pontificou :

“(...) Embora alguns mandamentos fundamentais possam ser
perfectibilizados, apenas, pela via normativa, outras politicas publicas
demandam atuagdo coordenada de multiplas esferas administrativas,
assim como tempo de maturagdo, planejamento estrutural e
orcamentario e, quigd, uma certa dose de experimentalismo .

Noutros termos, as politicas publicas sdo realizadas por meio de
processos ou ciclos (FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e
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direitos fundamentais. Editora Saraiva, 2017), que, a depender da sua
complexidade e dimensdo, demandardo tempo para a sua
implementacdo .” (grifei)

46. Portanto, este Supremo Tribunal Federal ja reconheceu que as
politicas publicas estdao sujeitas a um processo de concretizagao . Por forga
de tal contingéncia, penso que nao seria razoavel exigir, de modo cogente,
independentemente do exame das peculiaridades apresentadas na situagao
concreta, a insercao automatica, de modo instantédneo, de indices e metas
inegavelmente perseguidos, mas que tiveram sua fixacdo pormenorizada
postergada para momento futuro, em razao da necessidade de promogao
das condigoes técnicas necessarias a sua efetiva implementacao.

47. No ponto, impOe-se a observancia ao que se convencionou
denominar em sede doutrindria de “principio da realidade” (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade. Rio de
Janeiro: Forense, 2002), ou, para usar termo cunhado pelo eminente
Ministro Eros Grau em precedente deste Preclaro Colegiado, a “forca
normativa dos fatos” , que condiciona a atuagao estatal nao apenas no
ambito da sua fungao executiva, ' mas que deve nortear o exercicio tanto da
funcao legislativa, quanto-,da funcdo jurisdicional, sob pena de
incontornavel ineficacia das decisoes exaradas.

48. Nas palavras do eminente Ministro Eros Grau, é a “for¢a normativa
dos fatos [normative Kraft des Faktischen] a que se refere Georg
JELLINEK, que permite compreender a origem e a existéncia da ordem
juridica, pois na vida-do Estado as relagOes reais precedem as normas em
funcao delas produzidas” (ADI n® 2.240/BA, Rel. Min. Eros Grau, Tribunal
Pleno, j. 09/05/2007, p. 03/08/2007).

49. No ambito doutrindrio, tratando da incidéncia do principio da
realidade especificamente na seara administrativa, leciona Diogo de
Figueiredo Moreira Neto o seguinte:

“O entendimento do principio da realidade parte de
consideragdes bem simples: o Direito volta-se a convivéncia real entre
os homens e todos os atos partem do pressuposto de que os fatos que
sustentam suas normas e demarcam seus objetivos sdo verdadeiros.

Sao os fatos que regularmente ocorrem ou podem ocorrer, na
natureza fisica ou convivencial, e s0 excepcionalmente, e por
disposi¢ao expressa, a ordem juridica acolhe ficgdes ou presuncgoes.
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Em outros termos, a vivéncia do Direito nao comporta fantasias; o
irreal tanto nao pode ser a fundamentacao de um ato administrativo
quanto nao pode ser o seu objetivo.”

(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo: Legitimidade e
Discricionariedade . Rio de Janeiro: Forense, 2002)

50. Por outro lado, ha que se realgar que, o reconhecimento do carater
paulatino e gradual de constru¢do das politicas publicas ndo afasta, em
absoluto, a possibilidade de atuagao judicial nos cases em que se evidencie
a inércia, comportamento insuficiente, ou mesmo refratario a realizagao do
plano constitucional pelo gestor publico.

51. Reconhece-se a existéncia de dificuldades, mas nao de
discricionariedades. H4 necessidade de agaoprogressiva, mas nao omissa,
insuficiente ou contraria a diregao imposta pela Carta de 1988.

52. Aludindo mais uma vez ao_que decidiu esta Excelsa Corte ao
apreciar a ADO n® 2/DF, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 15/04/2020, p.
30/04/2020, em julgamento unanime, acolheram-se as seguintes balizas
tracadas pelo eminente Relator como norteadoras da legitima intervencgao
judicial:

“A luz dessas consideragdes, o que se deve perquirir, in casu, é se
a hipdtese aqui apreciada se amolda as situagdes em que o Poder
Judiciario deve. intervir para suprir omissao normativa ou
administrativa,causadora de um estado de protecao deficiente (
Untermassverbot ) ou se, alternativamente, deve ser deferente as
medidas, ja,implementadas e em processo de implementagao pelos
demais Poderes, mercé das maiores capacidades institucionais destes
ultimos:

Para esse fim, devem ser levadas em consideracao (i) a existéncia
de ‘esforgos legislativos e administrativos na implantacio da
instituicdo em ambito nacional; e (ii) a auséncia de elementos
empiricos que demonstrem cabalmente a desidia publica apta a
configurar ‘rigorosamente [..] um quadro de violacdo massiva e
sistematica de direitos fundamentais decorrente de falhas estruturais
do Estado’ , nos termos acima assinalados.

()

Constrigdes or¢amentdrias, politicas, capacitarias e institucionais,
embora ndo permitam ao Poder Publico ignorar a ordem
constitucional, devem ser sopesadas pelo julgador quando da
avaliagdo de eventual omissao ilicita, sob pena de submeter o
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legislador e o administrador a um patamar de perfeccionismo
inalcangével e perigosamente apartado do principio democratico .

()

Os recursos estatais sdo, por exceléncia, escassos,.de modo que ha,
no mais das vezes, um descompasso entre as demandas da sociedade
e as correspondentes capacidades juridico-administrativas do Estado.
Consectariamente, na impossibilidade fatica de aplicar recursos
6timos em todas as dreas deficitdrias, o gestor, publico deve realizar
escolhas alocativas tragicas . Poeticamente, Guido Calabresi e Philip
Bobbit afirmam: ‘perguntamos: 'qual o caminho sem flagelos?', mas
nos sabemos que nenhuma resposta’ verdadeira nos dara alento’
(CALABRESI, Guido; BOBBIT, Philips Tragic Choices. New York:
Norton, 1978, p. 18-19).” (ADO n® 2/DF, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal
Pleno, j. 15/04/2020, p. 30/04/2020; grifei)

53. Nessa mesma trilha, ao analisar a‘alegacao de eventual omissao do
Poder Executivo em face da ndo erradicacao do analfabetismo no pais e na
implementacao do ensino fundamental obrigatdrio e gratuito a todos os
brasileiros , a eminente Ministra Carmen Lucia, Relatora da ADI n® 1.698
/DE, j. 25/02/2010, p. 16/04/2010, asseverou que:

(...) “o Brasil tem.muitissimo a fazer em termos de compromisso
constitucionalmente imposto de erradicar o analfabetismo, até mesmo
para que os direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana, a
sua liberdade, a igualdade de oportunidades possam ser efetivados.

Todavia, para os fins da agao direta de inconstitucionalidade por
omissao, nao-ha como afirmar, aqui, ter havido inércia do Presidente
da Republica de modo a se lhe imputar providéncia administrativa
que ainda nao tivesse sido por ele adotada e que poderia ser suprida
pela procedéncia desta agao”.

(ADI n® 1.698/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 25/02
/2010, p. 16/04/2010)

54. O mencionado acordao resta assim ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO EM RELACAO AO DISPOSTO NOS ARTS. 69, 23, INC. V,
208, INC. I, e 214, INC. I, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
ALEGADA INERCIA ATRIBUIDA AO PRESIDENTE DA
REPUBLICA PARA ERRADICAR O ANALFABETISMO NO PAIS E
PARA IMPLEMENTAR O ENSINO FUNDAMENTAL
OBRIGATORIO E GRATUITO A TODOS OS BRASILEIROS.

20



1. Dados do recenseamento do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica demonstram redugao do indice da populacao analfabeta,
complementado pelo aumento da escolaridade de jovens e adultos.

2. Auséncia de omissao por parte do Chefe do Poder Executivo
federal em razao do elevado ntimero de programas governamentais
para a area de educacao.

3. A edicao da Lei n. 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional) e da Lei n. 10.172/2001 (Aprova o Plano Nacional
de Educagdao) demonstra atuacao do. Poder Publico dando
cumprimento a Constituicao.

4. Acao direta de inconstitucionalidade por omissao
improcedente.

(ADI n® 1.698/DF, Rel. Min. Carmen Ltcia, Tribunal Pleno, j. 25/02
/2010, p. 16/04/2010)

55. Vé-se, portanto, que o reconhecimento quanto a obrigatoriedade de
concretizacao do dever estatal de coibir efetiva e eficazmente toda a forma
de violéncia, especialmente aquela perpetrada em desfavor de grupos
socialmente vulnerdveis - sem que se reconheca qualquer margem de
discricionariedade ao gestor, quanto a necessidade de dar efetivo
cumprimento a este mandamento -, nao enseja, automaticamente, o
reconhecimento de que tal dever pode ser adimplido de forma instantanea,
por imposi¢ao heteronoma.

56. Auséncia de instantaneidade essa que, repise-se, nao afasta por
completo a possibilidade de socorro jurisdicional, mas antes condiciona a
prestacao da jurisdigao, exigindo-se que se considerem, no caso concreto, os
esforcos ja empreendidos pelos demais Poderes no processo de
concretizagdo  da’ aludida politica publica, bem como os eventuais
obstaculos empiricamente encontrados.

57. Nesse cendrio, reputo incidente ao caso a abordagem que o eminente
Ministro-Gilmar Mendes denominou em ambito doutrindrio de “ doutrina
da aproximacao” (Anndherungslehre) , que preconiza postura de
autocontencao judicial nos casos em que se constatar a adocao de medidas
concretas pela autoridade governamental competente para superar o estado
de inconstitucionalidade eventualmente verificado em relagao a direitos de
complexa concretizagado (MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional . 17¢ ed. Sao Paulo:
Sarai]Jur, 2022).
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58. Nao se pode olvidar, outrossim, que, em refor¢co aos aspectos
anteriormente ja indicados, sobretudo ao se mencionar a ADO n® 2/DF, Rel.
Min. Luiz Fux, j. 15/04/2020, p. 30/04/2020, o controle judicial em matéria de
politicas publicas deve observar o principio democratico e estar atento a
doutrina das denominadas c apacidades institucionais .

59. Sobre o ponto, rememoro o quanto decidido no bojo da ADC n® 42
/DEF, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 28/02/2018, p. 13/08/2019. Permito-
me reproduzir apenas parcialmente a ementa do~aludido julgado, na
parcela de interesse ao presente caso:

“EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO
AMBIENTAL. ART. 225 DA CONSTITUICAO. DEVER DE
PROTECAO AMBIENTAL. NECESSIDADE DE
COMPATIBILIZACAO COM OUTROS VETORES
CONSTITUCIONAIS DE IGUAL HIFRARQUIA. ARTIGOS 12, IV; 32,
IT E III; 5% CAPUT E XXII; 170, CAPUT E INCISOS 11, V, VII E VIII,
DA CRFB. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL. JUSTICA
INTERGERACIONAL. ALOCACAO DE RECURSOS PARA
ATENDER AS NECESSIDADES DA GERACAO ATUAL. ESCOLHA
POLITICA. CONTROLE: JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS.
IMPOSSIBILIDADE , DE VIOLACAO DO PRINCIPIO
DEMOCRATICO. EXAME DE RACIONALIDADE ESTREITA.
RESPEITO AOS ~CRITERIOS DE ANALISE DECISORIA
EMPREGADOS PELO FORMADOR DE POLITICAS PUBLICAS.
INVIABILIDADE: DE ALEGACAO DE “VEDACAO AO
RETROCESSO” . NOVO CODIGO FLORESTAL. ACOES DIRETAS
DE INCONSTITUCIONALIDADE E ACAO DECLARATORIA DE
CONSTITUCIONALIDADE JULGADAS PARCIALMENTE
PROCEDENTES.

()

16..Meio ambiente e Desenvolvimento Econdmico enceram
conflito aparente normativo entre diversas nuances, em especial a
justica intergeracional, demandando escolhas tragicas a serem
realizadas pelas instancias democraticas, e ndo pela convicgao de
juizes, por mais bem intencionados que sejam. (REVESZ, Richard L.;
STAVINS, Robert N. “Environmental Law”. In:Handbook of Law and
Economics. A. Mitchell Polinsky; Steven Shavell (ed.). V. 1. Boston:
Elsevier, 2007. p. 507)

17. A Jurisdicao Constitucional encontra obice nos limites da
capacidade institucional dos seus juizes, notadamente no ambito das
politicas publicas, cabendo ao Judicidrio a andlise racional do
escrutinio do legislador, consoante se colhe do julgado da Suprema
Corte Americana FCC v. Beach Communications, Inc. 508 U.S. 307
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(1993), em que se consignou que ‘a escolha do legislador nao esta
sujeita ao escrutinio empirico dos Tribunais e pode se basear em
especulagOes racionais nao embasadas em provas ou dados empiricos’
(“Legislative choice is not subject to courtroom factfinding and may
be based on rational speculation unsupported by evidence or
empirical data”).

18. A capacidade institucional, ausente 'em um cendrio de
incerteza, impode auto-contencao do Judicidrio, que nao pode
substituir as escolhas dos demais 6rgaos dos Estado por suas proprias
escolhas (VERMEULE, Adrian. Law’s ‘Abnegation. Cambridge:
Harvard University Press, 2016. p. 130, 134<135).”

(ADC n® 42/DF, Rel. Min. Luiz Fux; Tribunal Pleno, j. 28/02/2018,
p- 13/08/2019; grifos nossos).

60. Nesse diapasao, nao se deve negligenciar que quanto maior o leque
de legitimas opgOes interpretativas~ disponiveis aos Poderes
democraticamente eleitos, menor deve ser o rigor daquele que tem o onus
do controle de conformacao dessas escolhas complexas, diante da largueza
das balizas estabelecidas.

61. Atento a esse aspecto, pontua-se desde os primeiros precedentes
deste Supremo Tribunal Federal, em matéria de politicas publicas, que a sua
sindicabilidade “ndo se inclui,ordinariamente, no ambito das funcoes
institucionais do Poder Judicidrio - e nas desta Suprema Corte, em especial”
(ADPF n® 45-MC/DF, Rel. Min: Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 29/04/2004,
p. 04/05/2004).

62. Na mesma diregao, no bojo do RE n?® 592.581/RS, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, j. 13/08/2015, p. 1%/02/2016, causa-piloto do
Tema n® 220 do ementdrio da Repercussao Geral, esclareceu esta Suprema
Corte que “nao se estd a afirmar que é dado ao Judicidrio intervir, de oficio,
em todas as situagoes em que direitos fundamentais se vejam em perigo”.
Ainda naquela assentada, pontou-se o seguinte:

“Dito de outro modo, nao cabe aos magistrados agir sem que haja
adequada provocacdo ou fundados apenas em um juizo puramente
discricionario, transmudando-se em verdadeiros administradores
publicos.

Aos juizes so é licito intervir naquelas situacdes em que se
evidencie um “nao fazer” comissivo ou omissivo por parte das
autoridades estatais que coloque em risco, de maneira grave e
iminente, os direitos dos jurisdicionados.
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Em nenhum momento aqui se afirma que é licito ao Judicidrio
implementar politicas publicas de forma ampla, muito menos que lhe
compete “impor sua propria convicgao politica, quando ha varias
possiveis e a maioria escolheu uma determinada”. (grifei)

63. Com a mesma preocupagao, ao analisar a possibilidade de se valer
das agOes constitucionais para realizar exame judicial da eficdcia de
determinada ag¢@o governamental , asseverou o Min. Gilmar Mendes que “a
utilizacao desses institutos que buscam promover a melhoria da
performance do Estado na tutela e protecao dos direitos fundamentais exige
rigor tedrico e prdtico, sob pena de distanciamento das suas verdadeiras
origens e finalidades, com o uso meramente retorico de modelos
estrangeiros e o possivel conflito com outros principios e valores
constitucionais caros ao nosso sistema, como.o principio da separacao dos
poderes e do Estado Democrédtico de Direito (art. 1° da CF/88), que
privilegiam, a priori, as opgoes legitimamente chanceladas pelo voto
popular na definicao e implementagao de politicas publicas” (ADPF n® 635-
MC/R], Tribunal Pleno, Rel. Min. Edson Fachin, j. 18/08/2020, p. 02/06/2020).

64. Ainda em relacdo ao tema, cumpre mencionar a doutrina da
autocontencao, especialmente com+-os contornos propostos por Tushnet,
como bem explicita o eminente Ministro Dias Toffoli em manifestacao
académica:

“Dentre as teorias atuais acerca dos limites do judicial review,
destaco a tese.de Mark Tushnet, por ressaltar a importancia do
dialogo entre os poderes para o avanco da democracia. No texto Weak
courts, strong rights: judicial review and social welfare rights in
comparative constitucional law , Mark Tushnet diferencia o controle
de constitucionalidade forte do controle fraco. No sistema forte, as
interpretacdes judiciais da constituicao seriam finais e nao revisaveis
pelas.maiorias legislativas ordindrias. No sistema fraco, haveria
mecanismos rapidamente acionaveis pelo Legislativo para a alteracao
do-entendimento judicial. O que separa os dois modelos é o aspecto
temporal da resposta que os parlamentares podem dar as Cortes.

Mark Tushnet realiza um estudo comparativo das experiéncias da
Nova Zelandia, da Inglaterra e do Canad4, detalhando as varia¢des na
forma fraca de controle de constitucionalidade. Ele demonstra que o
controle fraco é o que mais propicia o didlogo entre os poderes, a
partir de uma sistematica de ndo intervengdo e de nio centralizacdo.
Os tribunais se abrem ao jogo institucional, deixando espagos em suas
decisbes que podem ser preenchidos por nova atividade legislativa. A
intensidade de trocas entre os Poderes geraria, segundo o autor,
melhores decisdes e melhores leis.
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A diferenca fundamental entre as primeiras correntes tedricas e a
tese de Tuhsnet é que esta aborda a autocontengdo judicial como
mecanismo indutor da deliberagdo democratica. No caso do Poder
Judiciario , o foco deixa de ser postergar a solucdo para outro
momento — ou encaminha-la a outra seara — e passaa ser provocar o
Legislativo para que se ocupe do problema, promovendo as
regulagdes pertinentes .”

(Toffoli, José Antonio Dias; Alencar, Idelgard Hevelyn de Oliveira.
Autocontengao no Supremo Tribunal Federal . In : Costa, Daniel
Castro Gomes da; Fonseca, Reynaldo Soares da; Banhos, Sérgio
Silveira; Carvalho Neto, Tarcisio Vieira' de (Coord.). Democracia,
Justica e cidadania: desatios e perspectivas. Homenagem ao Ministro
Luis Roberto Barroso . Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 15-26; grifos
NOSs0s).

65. Tal perspectiva de andlise ressoa ainda mais pertinente quando se
rememora que, para além da alta carga axioldgica que caracteriza o Texto
Constitucional — dando ensejo a uma pluralidade semantica, potencializada
pela pluralidade de legitimos intérpretes —, tem-se como fato incontroverso
a sua incompletude — ou, nos dizeres do Min. Septulveda Pertence, a sua
natureza fragmentdria .

66. Nessa medida, quanto. maior o hiato deixado pelo constituinte ao
legislador ordinario, menor a _margem de controle do fiscal constitucional.
Maior é a necessidade de autocontencao judicial e deferéncia a vontade
majoritaria, levada a cabo.pelo legislador.

67. Com base em tais premissas, que norteiam a compreensao que
alcanco em relagdo  avdemandas como a ora escrutinada, renovando
novamente as devidas vénias aos que alcangam conclusao diversa, penso
nao restar efetivamente demonstrada qualquer violacdo aos ditames
constitucionais pretensamente vilipendiados. Entendo assistir razao a douta
Procuradoria-Geral da Republica, quando, ao examinar a situagdo em
julgamento, pondera:

“ Sao conhecidos e inquietantes os dados apresentados pelo
requerente, relacionados a taxas de mortes de mulheres em razao do
género (feminicidios) e aquelas decorrentes de intervencoes de forgas
policiais, e subsistente a argumentagao direcionada a demonstragao da
necessidade de implementagao de politicas publicas especificas para a
sua reducao e maior protecao da camada da populacao atingida por
tais espécies de crimes.

A elaboragao e a execugao de politicas publicas mais eficazes serao
obtidas, nao ha duavida, a partir da coleta de dados e do
estabelecimento de indicadores apartados, para melhor avaliagao e
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monitoramento respectivos. O argumento do requerente nesse sentido
¢ acertado e absolutamente valido.

Porém, a premissa de que parte para embasar o seu pleito — de
que houve alteracao no plano que passou a vigorar em setembro de
2021, para retirada e desconsideracao deliberadas desses indicadores —
parece equivocada.

()

Quando se pensa a questao sob a otica-da necessidade de dados
apartados relacionados a esses crimes para.melhor implementagao da
politica de seguranca publica para .os grupos atingidos, como
pretendido pelo requerente, tem-se, objetivamente, que também o
plano anterior era deficitario. Dai ser questiondvel o proprio interesse
de agir do requerente, no que voltada a agao a retomada da disciplina
precedente.

De outro lado, a circunstancia-de nao ter sido explicitado o recorte
dos indicadores pretendidos no Anexo do Decreto 10.822/2021
impugnado nao parece significar desconsideracao atual do problema e
dos dados especificos tampouco a inten¢do ou a possibilidade de que
nao sejam monitorados e avaliados para o incremento das politicas de
seguranca publica.

O plano atual tem'como meta, entre outras, a reducao das mortes
violentas, em que inseridas aquelas decorrentes de intervencoes de
forcas de seguranga, com recorte de mortes violentas em que sao
vitimas as mulheres. Dentre os vinte e um indicadores para
acompanhamento de metas e resultados, tem-se o ‘quantitativo de
vitimas de_‘hemicidio” e o ‘quantitativo de mortes violentas de
mulheres’ 7, .a serem apurados trimestralmente. Especificamente
quanto, aos' crimes de violéncia contra a mulher e outros grupos
vulneraveis, o Plano prevé como uma de suas agOes estratégicas o
seguinte:

Acao estratégica 12: Desenvolver e apoiar agdes articuladas com
outros setores, publicos e privados, destinadas a prevencdo e a
repressao a violéncia e a criminalidade relacionadas as mulheres, aos
jovens e a outros grupos vulneraveis, bem como ao desaparecimento e
ao trafico de pessoas.

Para a sua consecuc¢ao, deverao necessariamente ser observados,
no minimo, os seguintes quesitos, sem prejuizo de outras atividades
exercidas em conformidade com os objetivos estabelecidos pelo art. 6°
da Politica Nacional de Seguranga Ptblica e Defesa Social:

26



a) Qualificar o atendimento as mulheres, aos jovens e a outros
grupos vulneradveis vitimas de violéncia, por meio da criacdo ou da
estruturacao de espagos humanizados para o atendimento e o
encaminhamento adequado das vitimas;

(..)

c) Desenvolver e ampliar os bancos de dados e os mecanismos de
acompanhamento das medidas protetivas para.mulheres em situagao
de violéncia, para a sua protecdo integral e a responsabilizacao dos
agressores;

A categorizagao apartada de feminicidios e de mortes causadas
por agentes de seguranca publica é modelo trazido pela Portaria 229
do Ministério da Justica, de 20182, que tratou da ‘unificacdo e
padronizagao das classificagoes e ‘o_envio de dados, definidos pelos
entes federados, a serem implementados e fornecidos pelo Sistema
Nacional de Informacgées de Seguranca Publica, Prisionais e de
Rastreabilidade de Armas _e(Muni¢oes, de Material Genético, de
Digitais e de Drogas — Sinesp! .

A Portaria 229 segue vigente, e serve de embasamento a atuagao
dos érgaos competentes'na coleta, reuniao e disponibilizagao desses
dados para fins de aferigao de metas, consoante previsto no art. 5% I,
do Decreto n® 10.822/2021:

(..)

E oportuno.registrar, ademais, que a padronizagao e integracao de
dados por meio do Sinesp “ para categorizagdo e analise ” ¢ mais uma
das agOes estratégicas estabelecidas no Decreto impugnado.

()

A ‘dinamicidade do plano, aliada a estratégia estabelecida de
padronizacao de dados e o propodsito declarado de consideragao dos
fatores, indicados pelo requerente para a elaboragao de politicas
preventivas prdprias parecem ndo confirmar a argumentagdo da
inicial, a0 menos em exame cautelar.

Sob aspecto distinto, da forma como se apresentam os planos,
exigir o detalhamento pretendido, ja nao vislumbrado no primeiro,
parece resultar, de algum modo, na atuacao do STF como legislador
positivo, para ditar especificidades ainda nao contempladas por
razOes verificadas pelos 6rgaos competentes e dotados de capacidades
institucionais para tanto. ” (e-doc. 17, p. 8-16)

68. Portanto, com supedaneo nesse conjunto de razdes apresentadas,
julgo improcedente o pedido.
III - DISPOSITIVO
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69. Ante o exposto , com a mais elevada vénia a posicao encampada pela
eminente Ministra Relatora, divirjo de Sua Exceléncia para, acolhendo a
questdo preliminar, ndo conhecer da presente a¢do direta . Se vencido, no
mérito, julgo improcedente o pedido .

E como voto, Senhora Presidente.

Ministro ANDRE MENDONGCA
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