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20/12/2019 PLENARIO

AG.REG. NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 412 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

AGTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

ADV.(A/S) : ART MARCELO SOLON E OUTRO(A/S)

AGDO.(A/S) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
EMENTA: CONSTITUCIONAL. ARGUICAO DE

DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. AUSENCIA DE
EFICACIA VINCULATIVA DE PARECER DA PROCURADORIA-GERAL
DO ESTADO. INEXISTENCIA DE EFEITOS CONCRETOS. OBJETO
NAO SUSCETIVEL DE CONTROLE VIA ADPF.

1. O parecer juridico de cardter meramente opinativo, editado por
orgao da Advocacia Publica no exercicio de seu mister constitucional de
consultoria e assessoramento juridico aos Entes ptblicos (art. 132 da CF),
nao se qualifica como ato do poder publico suscetivel de impugnacao via
arguicao de descumprimento de preceito fundamental, uma vez que nao
produz, por si s6, nenhum efeito concreto que atente contra preceito
fundamental da Constituicao Federal.

2. Agravo regimental conhecido e desprovido.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro DIAS TOFFOLI, em conformidade com a certidao de
julgamento, por unanimidade, acordam em conhecer do agravo

regimental e negar-lhe provimento, nos termos do voto do Relator.
Brasilia, 20 de dezembro de 2019.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES
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Relator
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20/12/2019 PLENARIO

AG.REG. NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 412 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

AGTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

ADV.(A/S) : ART MARCELO SOLON E OUTRO(A/S)

AGDO.(A/S) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se
de Agravo Regimental interposto contra decisao monocratica que
extinguiu arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), em face de parecer
juridico exarado pela Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo, em que
esse Orgao opinou a respeito da possibilidade de ado¢ao de medidas para
a desocupacao de escolas publicas, ou, mais especificamente, sobre a
aplicacao do art. 1.210, § 1°, do Cédigo Civil a essas situagdes. A decisao
ora agravada foi fundamentada nos seguintes termos:

A Constituicdo Federal determina que a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental constante da
Constituigao seja apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na
forma da lei (AgReg em Peticao 1140-7, Rel. Min. SYDNEY
SANCHES, DJ de 31/5/1996; Pet 1369-8, Rel. Min. ILMAR
GALVAO, DJ de 8/10/1997), que, editada em 3 de dezembro de
1999 (Lei 9.882), regulamentou o art. 102, § 1°, da Constituicao
Federal, consagrando a ADPF como integrante de nosso
controle concentrado de constitucionalidade (ADPF 43-2/SP,
AgReg, Rel. Min. CARLOS BRITTO, Pleno, DJ de 13/4/2004),
com cabimento em trés hipoteses: (a) para evitar lesdo a
preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico; (b)
para reparar lesdo a preceito fundamental resultante de ato do
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Poder Publico; e (c¢) quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituigao.

Com a edicdo da referida lei, esta Corte ampliou o
exercicio da jurisdicdo constitucional abstrata, passando a
admitir o ajuizamento de argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental, ndo somente em relagdao a ato do Poder
Publico com potencialidade lesiva a direitos fundamentais, mas
também em virtude de controvérsia constitucional relevante
sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores a Constituicao (ADPF 130/DF, Rel. Min.
CARLOS BRITTO, Pleno, decisao: 30/4/2009; ADPF 291/DF, Rel.
Min. ROBERTO BARROSO, Pleno, decisao: 28/10/2015), ainda
que, excepcionalmente, revogados (ADPF 84/DF, AgR, rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, DJ de 27/10/2006) ou cuja
eficicia ja tenha se exaurido (ADPF 77-7/DF, rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, DJ de 24/6/2006), inclusive
com a possibilidade de concessao de medida liminar (ADPF 77
MC, rel. Min. MENEZES DIREITO, Pleno, DJe de 11/2/2015),
desde que presentes todos os demais requisitos constitucionais.

Nao é o caso da presente hipotese, em que o objeto
impugnado nao corresponde a qualquer dos permissivos legais
para ajuizamento da ADPF, pois inexistem efeitos concretos
decorrentes do ato impugnado, como bem salientado na
manifestacdo do Advogado-Geral da Unido, por se tratar de
manifestacdio meramente opinativa (Parecer AJG 193/16),
expedida pela Procuradoria do Estado de Sao Paulo, no
exercicio de suas atribui¢des constitucionais tipicas de
assessoria juridica (CF, art. 132), sem cardter vinculante aos
orgaos do Poder Executivo estadual.

Dessa maneira, NEGO SEGUIMENTO a presente ADPEF,
com base no artigo 4° da Lei n® 9.882/1999, determinando o

arquivamento do processo.

O agravante sustenta, em suas razdes recursais, que o parecer da
PGE de Sao Paulo constituiria ato do poder publico lesivo a preceitos
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“

fundamentais. Afirma que “o ato do Poder Publico arguido,
independentemente de sua natureza juridica — se vinculante ou opinativa — de
fato e efetivamente — que é o que realmente importa a presente ADPF -, orientou
a Administragio Publica que, a partir do Parecer, passou a se valer da autotutela,
deixando de se utilizar da via judicial para reintegrar a posse de bens publicos
turbados ou esbulhados”. Relata a ocorréncia de desocupagdes executadas
pela Policia de Sao Paulo, sem ordem judicial e embasadas unicamente no
referido Parecer da PGE, o que, segundo entende, demonstraria a
producao de efeitos juridicos concretos pelo ato atacado na presente
arguicao.

O agravante também sustenta o pleno atendimento ao requisito da
subsidiariedade, em vista do entendimento do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL de que a arguicdao deve ser admitida quando a lesdao ao
preceito fundamental alegada pelo autor nao puder ser sanada por outras
acoes de controle concentrado de constitucionalidade, mesmo quando o
possa ser por mecanismos subjetivos de jurisdi¢ao ordindria. Com base
nessa compreensao, afirma que, “considerando que ndo hd, no ordenamento
juridico pdtrio, outro mecanismo juridico capaz de produzir efeitos objetivos
tendentes a sanar a lesividade de maneira geral e definitiva, é imperioso
reconhecer que ndo hd Obice a propositura da presente arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental”.

Por fim, o agravante destaca que o ato atacado é integrado por oficio
da lavra deste Relator, no exercicio do cargo de Secretario de Seguranca
Publica do Estado de Sao Paulo, o que motivou a propositura de arguicao
de impedimento perante a Presidéncia da CORTE — AImp 44. Alega que,
em vista do questionamento quanto a imparcialidade deste magistrado,
seria necessario aguardar o julgamento da arguicao de impedimento para
dar prosseguimento ao tramite processual, o que teria sido frustrado pela
decisao agravada.

Requereu, ao final, a reforma da decisdio agravada e o
prosseguimento do tramite da presente arguicdo, com seu julgamento
pelo Plenario da CORTE.

O Estado de Sao Paulo requereu a sua inclusao no processo e
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apresentou contrarrazoes ao agravo. Destacou que o parecer questionado
possui carater meramente opinativo, ndo obrigando os Orgaos da
Administracdo Estadual a necessariamente seguirem as orientagdes da
PGE a respeito do tema, sempre assegurada a possibilidade de socorro ao
Poder Judicidrio para reintegracao de bens publicos. Nao poderia, dessa
forma, ser caracterizado como ato de poder publico suscetivel de controle
em sede de ADPF. Afirma que “os enunciados propostos pelos advogados
publicos em seus pareceres facultativos poderdo, ou ndo, ser adotados,
consubstanciando-se opinides técnicas sobre determinadas questoes, que ndio
devem ser confundidas com as préprias — e futuras — decisoes administrativas
que serdo tomadas.”

Indicou a existéncia de mecanismos juridicos a disposi¢ao de
quaisquer interessados para discussao judicial sobre a situagao tratada no
parecer objeto da presente arguigao, como os remédios constitucionais do
mandado de seguranca e do habeas corpus.

E o relatério.
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AG.REG. NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 412 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Em
carater preliminar, conheco do recurso interposto, uma vez que se
encontram presentes todos os requisitos de admissibilidade recursal.

Os argumentos alinhavados pelo agravante ndao sao capazes de
conduzir a reforma da decisdao em questao.

Em primeiro lugar, anoto que os questionamentos do agravante a
respeito da imparcialidade deste magistrado foram apreciados na sede
adequada. A eminente Ministra CARMEN LUCIA, no exercicio da
Presidéncia da CORTE, rejeitou a arguicao de impedimento apresentada

pelo ora agravante, em decisao monocratica vazada nos seguintes termos:

7. O fato apontado como argumento para o impedimento
do Ministro Alexandre de Moraes nao se enquadra nas
situagOes previstas no art. 144 do Codigo de Processo Civil e a
simples atuagdo de Sua Exceléncia no governo de Sao Paulo em
momento pretérito ndo configura situagdo a justificar, por si s,
questionamentos quanto a independéncia do Ministro Arguido
como julgador, notadamente por ter-se limitado a solicitar a
Procuradoria-Geral de Sao Paulo, como Secretario de Seguranca
Publica estadual, parecer sobre reintegracao de posse de
iméveis da Administra¢ao Publica.

Irrefutdvel a manifestacdo do Ministro Arguido, nos
seguintes termos:

“A propria narrativa do arguente demonstra a
inexisténcia de qualquer hipotese de impedimento, pois,
simplesmente, na condicdo de Secretario de Estado
solicitei orientacao a Procuradoria Geral do Estado,
instituicdo incumbida de consultoria e assessoramento
juridico ao Poder Executivo (art. 98 da Constitui¢do do
Estado de Sao Paulo c¢/c o art. 131 da Constituicao
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Federal), que analisou a questdao juridica dentro dos
limites de sua competéncia legal, especialmente, conforme
repita-se, em virtude da existéncia de decisdes em
diferentes sentidos por parte dos Juizes das Varas de
Fazenda Publica. Importante destacar, nesse sentido, que
no julgamento da ADI 4, esta Suprema Corte definiu que
‘Ministro que participou, como membro do Poder
Executivo, da discussao de questdes, que levaram a
elaboragao do ato impugnado na ADIn, nao esta, s por
isso, impedido de participar do julgamento’ (Relator(a):
Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, DJ 25-06-1993).
Entendo, portanto, incabivel a alegacao de impedimento,
pois em relacdo ao que se coloca na presente arguigao,
afirmou de maneira definitiva o Decano de nossa Corte,
Min. CELSO DE MELLO, que ‘os institutos do
impedimento e da suspeigao restringem-se ao plano dos
processos subjetivos (em cujo ambito discutem-se
situacdes individuais e interesses concretos), nao se
estendendo nem se aplicando, ordinariamente, ao
processo de fiscalizagao concentrada de
constitucionalidade, que se define como tipico processo de
carater objetivo destinado a viabilizar o julgamento ndo de
uma situacdo concreta, mas da constitucionalidade (ou
nao), ‘in abstracto’, de determinado ato normativo editado
pelo Poder Publico (ADI 3345, Tribunal Pleno, DJe 20-08-
2010)” (e-doc. 11)

8. Pelo exposto, rejeito a presente arguicao de
impedimento, por manifesta improcedéncia, nos termos dos
arts. 21, § 1%, e 280 do Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal.

Nao merece acolhida a argumentacdo do agravante a respeito de ser
processualmente “desejavel” a paralisagio do tramite processual em
razao da arguicdo de impedimento por ele intentada perante a
Presidéncia da CORTE. O art. 283 do Regimento Interno do SUPREMO
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TRIBUNAL FEDERAL expressamente dispde que o “Ministro que ndo
reconhecer a suspei¢do funcionard até o julgamento da arguicdo”, ou seja, nao
ha obice ao prosseguimento do processo até que sobrevenha eventual
decisao da Presidéncia da CORTE que determine a suspensao do tramite
processual, o que nao ocorreu no caso.

No tocante aos argumentos pelos quais sustenta estarem
caracterizados os requisitos legais que admitem o processamento da
arguicao, entendo que os mesmos nao se mostram capazes de infirmar a
decisdao agravada, no que se refere ao fato de que o parecer juridico
impugnado nao produz efeitos concretos por si proprio e, por esse
motivo, nao se qualifica como “ato de poder publico” de que resulte lesdo a
preceito fundamental (art. 1%, caput, da Lei 9.882/1999), passivel de
controle concentrado de constitucionalidade.

Repise-se que o dbice ao conhecimento da arguicao foi levantado nos
autos pela manifestacdo do Advogado-Geral da Unido, para quem o ato
atacado “ndo se reveste de contevido decisdrio, sendo incapaz de gerar, por si s6,
ofensa a direito de terceiros”. A consultoria juridica prestada pelos 6rgaos da
Advocacia Publica (art. 132, CF) — Procuradorias-Gerais dos Estados e
Municipios — ndo tem carater vinculativo e os pareceres editados com
base nessa atribui¢ao nao compelem a Administragao a produgao de atos
administrativos com conteado convergente ao da orientacao expedida
pelo drgao de consultoria.

O Parecer AJG 193/16 nao fornece fundamento juridico adicional ou
autobnomo a conduta tida pelo agravante como atentatoria a preceito
fundamental — no caso, a desocupagao de bens publicos por desfor¢o da
propria Administragao Publica. Ao contrario, o referido parecer sustenta
a tese juridica de que a possibilidade de retomada dos bens em questao ja
teria respaldo suficiente no art. 1.210, § 1°, do Cddigo Civil. A suposicao
de que a existéncia dessa orientacao juridica teria efeito persuasivo sobre
a atuacgao de outros drgaos publicos ndo tem a aptiddo de caracterizar o
mencionado parecer como o ato do Poder Publico suscetivel de controle
perante o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

H4, portanto, clara impropriedade no objeto indicado pelo agravante
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como sujeito a controle judicial em qualquer sede processual, em especial
na presente via de controle concentrado.

Cite-se o julgado proferido pelo SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
na ADI 1.805-MC (Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, Tribunal Pleno, DJ de
14/11/2003), em que nao conhecida impugnacao a validade de resolugdes
editadas pelo Tribunal Superior Eleitoral em resposta a consultas
formuladas com base no art. 23, XII, do Cddigo Eleitoral. Embora se
tratasse de agao direta, para a qual se exige o carater normativo do objeto
da acao (diferentemente da ADPF), a CORTE entendeu que manifestagoes
editadas em carater consultivo, sem eficacia vinculante, ndo sao sujeitas a
controle de constitucionalidade. Assim se manifestou o eminente Relator:

Nao se reveste a deliberagao da Corte, em respondendo a
consultas, de cardter vinculativo ou obrigatério. Nada impede
que, em decisao de natureza jurisdicional, sobre a mesma
matéria, em caso concreto, a propria Corte, em tese, possa
decidir diversamente. Porque a resposta a consulta nao obriga
sequer o consulente, quer terceiros, nem dela coisa julgada
resulta, forca é entender nao caraterizar-se dita Resolugcao como
ato normativo, suscetivel de controle concentrado de
constitucionalidade. Decerto, a resposta a consulta em torno da
exegese de determinada norma, traduz a compreensdao da
Corte, em abstrato, sobre a matéria eleitoral em exame, mas nao
se erige em deliberagdao ou disposicdo de carater imperativo,
como € o da natureza da norma juridica ou do ato normativo,
stricto sensu.

(.-.)

Nao sendo, desse modo, as respostas a consultas atos
normativos, estando despidas de eficacia vinculativa, nao
podem ser objeto de acdo direta de inconstitucionalidade.

Embora a jurisprudéncia da CORTE admita o cabimento de ADPF
em face de atos desprovidos de eficdcia normativa, o que se tem, na
espécie, é ato administrativo desprovido de eficacia concreta que possa,

por si sO, acarretar a violacdo a preceito fundamental alegada pelo
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agravante. Em sentido convergente, mencione-se a decisao monocratica
proferida pelo eminente Ministro EDSON FACHIN na ADPF 265 (DJe de
8/9/2016), na qual, citando precedente da lavra do Ministro JOAQUIM
BARBOSA, demonstrou a inaptiddo de pareceres juridicos opinativos
para a producao de efeitos autdbnomos que se contraponham a preceito
constitucional. Da mencionada decisao, colho o excerto transcrito a seguir
(grifos aditados):

Por conseguinte, o ato normativo revogado (MP
446/2008) ou a nota técnica elaborada pela Consultoria-Geral da

Uniao ndo possuem aptiddo juridica para produzir os
resultados supostamente inconstitucionais apresentados na

exordial, haja vista que aqueles decorrem do nao exercicio de
faculdade constitucional do Congresso Nacional, isto ¢, a edi¢ao
de decreto legislativo que regulasse as relagdes juridicas
constituidas, a luz da legislacao vigente.

Acerca das possibilidades juridicas de parecer juridico na
seara da fungao consultiva a Administracao Publica, cita-se a
ementa do MS 24.631, de relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa, Tribunal Pleno, DJe 1°.02.2008:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
CONTROLE EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU.
RESPONSABILIDADE  ~ DE  PROCURADOR  DE
AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-
JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA
DEFERIDA.

I. Repercussdes da natureza juridico-administrativa
do parecer juridico: (i) quando a consulta € facultativa, a
autoridade ndo se vincula ao parecer proferido, sendo que
seu poder de decisdao nao se altera pela manifestagcao do
orgao consultivo; (ii) quando a consulta é obrigatoria, a
autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal
como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou
contrario, e se pretender praticar ato de forma diversa da
apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo
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parecer; (iii) quando a lei estabelece a obrigacao de decidir
a luz de parecer vinculante, essa manifestagio de teor
juridica deixa de ser meramente opinativa e o
administrador nao podera decidir sendo nos termos da
conclusao do parecer ou, entdo, nao decidir.

II. No caso de que cuidam os autos, o parecer
emitido pelo impetrante nao tinha carater vinculante. Sua
aprovacao pelo superior hierdrquico nao desvirtua sua
natureza opinativa, nem o torna parte de ato
administrativo posterior do qual possa eventualmente
decorrer dano ao erario, mas apenas incorpora sua
fundamentacao ao ato.

I1I. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a
responsabilizacdo do parecerista a luz de uma alargada
relacio de causalidade entre seu parecer e o ato
administrativo do qual tenha resultado dano ao erario.
Salvo demonstragao de culpa ou erro grosseiro, submetida
as instancias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais
proprias, ndo cabe a responsabilizagio do advogado
publico pelo contetdo de seu parecer de natureza
meramente opinativa.

Mandado de seguranca deferido.”

Por fim, as alegagOes recursais a respeito da presenca do requisito da
subsidiariedade nao guardam dialeticidade com a decisao recorrida, que
nao utilizou esse fundamento.

Em vista do exposto, CONHECO do Agravo e NEGO-LHE
PROVIMENTO.

E o voto.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AG.REG. NA ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 412

PROCED. DISTRITO FEDERAL
RELATOR MIN. ALEXANDRE DE MORAES
AGTE. (S) PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL
ADV. (A/S) ARI MARCELO SOLON (148962/RJ, 74402/SP) E OUTRO(A/S)
AGDO. (A/S) PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
PROC. (A/S) (ES) PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, conheceu do agravo

regimental e negou-lhe provimento, nos termos

do voto do Relator.

Plendrio, Sessdo Virtual de 13.12.2019 a 19.12.20109.

Composigdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso de
Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen
LGcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e

Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plendrio
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