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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N°6121
Requerente: Partido dos Trabalhadores — PT
Requerido: Presidente da Republica

Relator: Ministro MARCO AURELIO

]

Administrativo.  Dispositivos do  Decreto n
9.759/2019, que “extingue e estabelece diretrizes,
regras e limitagdes para colegiados da administragéo
publica federal ”. Auséncia de fumus boni juris. A4
configuragdo da estrutura adminisirativa insere-se
na esfera de competéncia normativa do Chefe do
Poder  Executivo. Principio da reserva de
Administra¢do. Os colegiados extintos pelo decreto
correspondem, justamente, aqueles que ndo haviam
sido criados por lei. Auséncia de usurpagdo de
competéncia do Congresso Nacional. Medida de
adequacdo quantitativa e de aprimoramento
qualitativo  dos  colegiados  presentes  na
Administragdo Publica federal. Observancia ao
principio da eficiéncia administrativa. Adog¢do de
cautelas tendentes a evitar a ocorréncia de quebra de
continuidade no  funcionamento da mdquina
administrativa e a mitigar os impactos decorrentes do
decreto atacado, de modo a suavizar a transigdo para
um sistema mais racional de organizacdo dos
colegiados. Concretizagdo do principio da seguranga
Juridica. Necessidade de autocontengdo do Poder
Judicidrio. Inexisténcia de periculum in mora. O
diploma somente produzira efeitos concretos a partir
de 28 de junho do ano corrente. Ndo hd prejuizo ao
prosseguimento das politicas publicas setoriais até
entdo  desenvolvidas. Manifestacdo  pelo
indeferimento do pedido de medida cautelar.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unido, tendo em vista o disposto no
103, § 3°, da Constituicdo da Republica, bem como na Lei n° 9.868, d¢’ 10 de
novembro de 1999, vem, respeitosamente, manifestar-se quanto a presgnte ag¢io
direta de inconstitucionalidade.

André Luiz de Almeida Mendonga
Advogado-Geral da Unifio



I-DA ACAODIRETA

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, proposta pelo Partido dos Trabalhadores — PT, tendo por objeto
os artigos 1°, paragrafo tinico, inciso I; e 5° caput, do Decreto n° 9.759, de 11 de
abril de 2019, que “extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para
colegiados da administra¢do publica federal”. Eis, em destaque, o teor das
disposi¢des questionadas:

Art. 1° Este Decreto extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes

para colegiados da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional.

Paragrafo tinico. A aplicagio deste Decreto abrange os colegiados
instituidos por:

I - decreto, incluidos aqueles mencionados em leis nas quais ndo
conste a indicacido de suas competéncias ou dos membros que o
compdem;

()

Art. 5° A partir de 28 de junho de 2019, ficam extintos os colegiados
de que trata este Decreto.

O requerente sustenta que as normas impugnadas, ao extinguirem
colegiados que contam com expressa previsdo legal, teriam usurpado
competéncias do Congresso Nacional, uma vez que a criagdo e extin¢do de orgaos
da Administragdo Publica seria matéria reservada a lei em sentido formal. Por esse
motivo, haveria afronta aos artigos 5°, inciso II; 48, inciso XI; 84, inciso VI, alinea

TP N

a”; e 88, todos da Constitui¢do Federal'.

VArt. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pals a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

(.

Il - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;”

“Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

(.)

XI - cria¢do e extingio de Ministérios e orgdos da administragdo publica;”
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Em outra vertente, alega que os dispositivos sob invectiva violariam
o principio da seguranca juridica, insculpido no artigo 5°, inciso XXXVI, da Lei
Maior®. Isso porque tais normas nio conteriam mengio aos colegiados que

pretenderiam extinguir.

Nos termos da inicial, “a auséncia de mencdo aos colegiados
atingidos pela medida — bem como o cardter genérico, abstrato e questionavel
dos critérios adotados —, ¢ situagdo na qual deve ser garantida a seguranca

Juridica” (fl. 07 da petigdo inicial).

O autor assevera, outrossim, que os conselhos relacionados a Politica
Nacional de Participagdo Social e ao Sistema Nacional de Participacdo Social
representariam importantes instrumentos de efetivagdo da democracia brasileira,
por meio da efetivacdo do didlogo entre a sociedade civil e o Governo. Desse
modo, sua extingfo caracterizaria ofensa ao principio da participagdo popular

(artigo 1°, caput e pardgrafo Unico, da Carta)’.

Com esteio nessas alega¢des, o requerente pede a suspensdo cautelar
dos efeitos das disposi¢des hostilizadas e, no mérito, a declaragcdo definitiva da

sua inconstitucionalidade.

O processo foi despachado pelo Ministro Relator MARCO AURELIO,

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(.)

Vi - dispor, mediante decreto, sobre:
aj organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando nio implicar aumento de despesa nem criagdo
ou extingdo de orgdos puiblicos;”

“Art. 88. A lei dispord sobre a criagdo e extingdo de Ministérios e érgdos da administracdo piiblica.”

2edrt 5°(..)
XXXV - a lei ndo prejudicard o direito adguirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;”

3 “Art, 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundanientos:

()

Pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo.”
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que, nos termos do rito previsto pelo artigo 10 da Lei n® 9.868/1999, solicitou
informagdes a autoridade requerida, bem como determinou a oitiva do Advogado-

Geral da Unido e da Procuradora-Geral da Republica.

Em atendimento a solicitagdo, o Presidente da Republica defendeu a
constitucionalidade do decreto questionado. Afastou, inicialmente, o alegado
vicio de inconstitucionalidade formal, sob o argumento de que as disposi¢des
atacadas ndo atingiriam colegiados da Administragdo Publica criados por lei, mas
tdo somente aqueles criados por atos infralegais. Desse modo, o decreto em exame
ndo teria desrespeitado as competéncias legislativas do Congresso Nacional,
tampouco extrapolado os limites da competéncia normativa atribuida a Chefia do

Poder Executivo.

Quanto a validade material do Decreto n® 9.759/2019, o requerido
ressaltou a necessidade de combater a proliferagdo excessiva de colegiados no
ambito da Administragdo Piblica federal, a fim de racionalizar a utilizagfo dos
recursos, estrutura e mao-de-obra no setor publico, em atendimento ao principio
da eficiéncia. Acrescentou que as normas hostilizadas ndo restringiriam a
participacdo popular nas questdes relevantes, tendo em vista que referido diploma

autoriza as Pastas ministeriais a decidir sobre os colegiados a serem mantidos.

v

Atestou, também, a observancia ao principio da seguranga juridica,
uma vez que os colegiados afetados somente serdo extintos no dia 28 de junho de
2019, ou seja, dois meses e meio apds a entrada em vigor do diploma atacado. Por
fim, mencionou que o decreto questionado prevé a possibilidade de recriagéo dos
colegiados atingidos, desde que observada a nova disciplina estabelecida a

respeito da matéria.

Na sequéncia, vieram os autos para manifestacio do Advogado-

Geral da Unido.
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11 - DOS REQUISITOS NECESSARIOS A CONCESSAO DA MEDIDA
CAUTELAR

1.1 — Da auséncia de fumus boni iuris

Conforme relatado, o autor questiona a constitucionalidade de
dispositivos do Decreto n°® 9.759/2019, que, a seu ver, seriam incompativeis

formal e materialmente com a Constitui¢do da Republica.

Quanto ao aspecto formal, assevera o requerente que, ao extinguir
colegiados que contam com expressa previsdo legal, o decreto impugnado teria
usurpado competéncias do Congresso Nacional, pois a criagdo e extingdo de

orgdos da Administragdo Publica seria matéria reservada a lei em sentido formal.

A esse respeito, verifica-se que o diploma hostilizado deriva
diretamente da Constituicdo Federal, tendo sido editado com fundamento no
artigo 84, inciso VI, da Lei Maior*. Esse dispositivo autoriza o Poder Executivo a
dispor, mediante decreto, sobre a organizagdo e o funcionamento da
Administragdo Publica, desde que isso ndo implique aumento de despesa, nem

criagdo ou extingdo de drgdos publicos.

A possibilidade de edig¢do de semelhantes decretos auténomos pelo
Presidente da Republica ndo encontra dbice, portanto, no principio da separagéo
de Poderes (artigo 2° do texto constitucional®), cuja interpretagdo ndo pode
desconsiderar a autorizagdo expressa constante do mencionado artigo 84, inciso
VI, da Carta Republicana. Os atos dessa natureza versam sobre questdes internas

a Administra¢do Publica, limitando-se aos assuntos submetidos a denominada

*“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repiiblica:

(...)

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumenio de despesa nem criagéo
ou extingdo de orgdos publicos;

b) extingdo de fungdes ou cargos ptiblicos, quando vagos,”

3 “Art. 2°Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.”
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reserva de Administra¢do. Nessa linha, confira-se o entendimento de José Levi

Mello do Amaral Janior®:

Com o advento da Emenda n°® 32, de 2001, a ordem juridica brastleira
ganhou nova espécie normativa primdria, a saber, o decreto quando
relativo a determinadas matérias que, a teor da Emenda referida,
passaram a ser privativas dele, sem intermediacdo da lei. Dai ser dito
decreto “autébnomo”.

O decreto passou a ser, a partir da Emenda n. 32, de 2001, o tnico
instrumento normativo apto a versar sobre atribui¢bes e estruturagdo
intestinas dos Ministérios ¢ Orgdos da administragdo pulblica
(“intestinas” pois, em razdo do principio da legalidade, ndo pode haver,
in casu, influxo restritivo sobre direitos de particulares). Portanto, as
atribuigdes e a estruturagdo intestinas dos Ministérios ¢ 6rgdos da
administragdo publica ndo mais tocam a lei, devendo ser veiculadas em
decreto autonomo — vale repetir, espécie normativa primaria — desde
que ndo implique aumento de despesa ou criagdo ou extingdo de orgdos
publicos (art. 84, VI, “a”, da Constitui¢do, com a redagdo da Emenda n.
32, de 2001).

Essa leitura do decreto autbnomo conforma-se com a doutrina patria
sobre a matéria: “Nos sistemas juridicos que admitem essa distingdo, os
regulamentos independentes ou autbnomos s6 podem existir em matéria
organizativa ou de sujei¢do; nunca nas rela¢des de supremacia geral.”

Dito isso, cumpre observar que a disciplina instituida pelo Decreto
n® 9.759/2019 néo afeta colegiados da Administracdo Publica criados por lei, mas
tdo somente aqueles criados por atos infralegais, ou seja, que tiveram sua
institui¢cdo determinada por decreto, ato normativo de inferior hierarquia ou ato
de outro colegiado. A esse respeito, confira-se o teor do artigo 1°, paragrafo Gnico,

do diploma em exame:

Art. 1°. (...)

Paragrafo unico. A aplica¢do deste Decreto abrange os colegiados
instituidos por:

I - decreto, incluidos aqueles mencionados em leis nas quais ndo conste
a indicagdo de suas competéncias ou dos membros que o compdem;

II — ato normativo inferior a decreto;

¢ AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Comentdrio ao artigo 84, inciso VI. In: CANOTILHO, J. J. Gomes;
MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W_; (Coo‘rds.). Comentirios 4 Constituicio do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva,
Almedina, 2013. p. 1226/1227.
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III — ato de outro colegiado. (Grifou-se).

A leitura do dispositivo transcrito € suficiente para evidenciar que o
Decreto n°® 9.759/2019 somente alcanga, como dito, os colegiados instituidos por
atos infralegais, condi¢do que néo se altera pela mera existéncia de mengao legal
a esses colegiados. E nem poderia ser diferente, pois, diante do principio do
paralelismo das formas, um ato juridico s6 se modifica mediante o emprego de

formas idénticas aquelas adotadas para elabora-lo.

Levando-se em consideracdo o principio mencionado, a
argumentacdo veiculada na inicial revela-se contraditéria, pois conduziria a
invalidade dos proprios colegiados que o autor pretende manter. A esse respeito,
a Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil assevera o seguinte (fl. 18 das
informagdes presidenciais):

Como reforgo argumentativo, o Partido dos Trabalhadores afirma que
decretos ndo possuem o conddo de interferir na seara administrativa da
forma como estabelecida no diploma atacado. Seguindo esse raciocinio,
seria possivel concluir que os colegiados que o proprio requerente
defende a manuten¢do (aqueles criados por ato infralegal) padeceriam

de itregularidade formal justamente por ndio terem sido criados por lei.
Trata-se de evidente contrassenso argumentativo.

Desse modo, ndo se vislumbra a alegada usurpagéo, pelo Chefe do
Poder Executivo, de competéncias do Congresso Nacional, uma vez que o decreto
em questdo foi adequadamente editado no exercicio da atribuigdo prevista no

artigo 84, inciso VI, alinea “a”, da Constituigdo da Republica.

Ainda sobre o tema, deve-se notar que a configuragdo da estrutura
administrativa € parte crucial das competéncias do Chefe do Poder Executivo. Ela
representa o ponto de saida dos novos ciclos politicos, fundamental para que as
acoes de governo se desenvolvam segundo as linhas programaticas que receberam

o aval democratico no processo eleitoral.
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A prerrogativa de dispor sobre seus assuntos internos por meio de
decretos, bem como a reserva de iniciativa atribuida ao Presidente para deflagrar
o processo legislativo tendente a criagdo e extingdo de Orgdos e Ministérios sdo
caracteristicas essenciais do modelo de divisdo de Poderes contemplado na Carta
Constitucional, como observa Juraci Mourdo Lopes Filho:

As razdes para considerar principioldgicas tais disposi¢des sobre
processo legislativo consistem na sua direta interferéncia na divisdo dos
poderes do Estado. As iniciativas legislativas distribuidas pelos
diversos érgios constitucionais sao pontos definidores essenciais de
suas fei¢des juridicas, porquanto influenciam diretamente a maior
ou menor autonomia do poder ou 6rgao. Do mesmo modo, a fase de
deliberag¢do legislativa (com o delineamento do poder de emendar o
projeto inicial) e executiva (mediante san¢do ou veto), e a promulgagio
e publicagéo. Tudo faz parte das prerrogativas, freios e contrapesos que
definem cada um dos entes de sfarus constitucional, determinando
diretamente como € a separagdo dos poderes no dmbito federal e que,

por esse motivo, deve ser observado no plano estadual. Alteracio
determinante nesse equilibrio de poderes é inconstitucional.’

As atribuigdes mencionadas foram reservadas ao Presidente da
Reputblica em observancia ao seu status de Chefe do Poder Executivo e de
responsavel pela diregdo superior da Administragdo federal. No exercicio dessas
fungdes, existe margem consideravel de discricionariedade, em razio tanto das
variagdes conjunturais que levam a modificagdo de determinados aspectos
organizacionais, quanto da multiplicidade de visdes politicas daqueles que as

exercem ao longo das legislaturas e com o respaldo popular.

Resta claro, portanto, que a organizagio e o funcionamento da
Administragdo sdo matérias essencialmente discricionarias, cuja maleabilidade é
essencial para que se possa alcangar o interesse publico. Nesse sentido, confira-
se o entendimento de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Deveras, a regra de direito, como € 6bvio, pretende sempre e sempre a
medida capaz de atender excelentemente ao interesse publico. Ora,

7 LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Competéncias federativas: na Constitui¢io e nos precedentes do STF.
Salvador: JusPodivm, 2012, p. 154; grifou-se.
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dadas a multiplicidade e variedade de situagdes faticas passiveis de
ocorrerem — as quais serdo distintas entre si pelas circunstancias que as
envolvem e pela coloragdo que tenham —, € preciso que o agente possa,
em consideragdo a fisionomia propria de cada qual, proceder a elei¢do
na medida iddnea para atingir de modo perfeito o objetivo da regra
aplicanda.

Se a lei todas as vezes regulasse vinculadamente a conduta do
administrador, padronizaria sempre a solugfo, tornando-a invariavel
mesmo perante situagdes que precisariam ser distinguidas e que ndo se
poderia antecipadamente catalogar com seguranga, justamente porque
a realidade do mundo empirico € polifacética e comporta inumeraveis
variantes. Donde, em muitos casos, uma predefini¢io normativa
estaque levaria a que a providéncia por ela imposta conduzisse a
resultados indesejaveis.®

Nesses termos, os atos discricionarios s6 merecem reprimenda
judicial se ultrapassarem os limites legitimos a que devem obediéncia, como

aftrma Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in verbis:

Com relagéo aos atos discricionarios, o controle judicial € possivel mas
tera que respeitar a discricionariedade administrativa nos limites em que
ela € assegurada & Administrag@o Publica pela lei.

Isto ocorre precisamente pelo fato de ser a discricionariedade um poder
delimitado previamente pelo legislador; este, ao definir determinado
ato, intencionalmente deixa um espago para livre decisio da
Administragdo Publica, legitimando previamente a sua opc¢do; qualquer
delas sera legal. Dai por que ndo pode o Poder Judicidrio invadir esse
espago reservado, pela lei, ao administrador, pois, caso contrério,
estaria substituindo, por seus proprios critérios de escolha, a opgdo
legitima feita pela autoridade competente com base em razdes de
oportunidade e conveniéncia que ela, melhor do que ninguém, pode
decidir diante de cada caso concreto.’

Assim, por envolver matéria estritamente relacionada a organizacdo
interna e ao funcionamento da Administragdo, a interferéncia do Poder Judiciario
sobre o mérito do decreto em questdo seria especialmente gravosa ao equilibrio

que deve ser mantido entre os Poderes estatais.

8 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 962.
? DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Séo Paulo: Forense, 2017, pp. 260-261.
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Na espécie, entretanto, ndo ha qualquer motivo concreto que indicie
a ocorréncia de abuso de poder normativo, razdo pela qual ndo prospera a alegacdo

de inconstitucionalidade formal do decreto questionado.

De modo semelhante, nfo se vislumbra afronta aos principios da
seguranca juridica e da participa¢do popular (artigos 1°, caput e paragrafo unico;

e 5° inciso XXXVI, da Lei Maior).

Diversamente do afirmado na exordial, o Decreto n® 9.759/2019 no
tem o efeito de suprimir a participagdo dos cidaddos na condugfo dos assuntos
estatais. Na verdade, boa parte das teses veiculadas pela inicial trabalham sob um
raciocinio gratuitamente especulativo. Presume-se que o ato questionado
representara retrocesso em relagdo as pautas encampadas por determinados
colegiados ou, até mesmo, alijard os cidaddos dos mecanismos de participa¢do
politica que integram o Poder Executivo federal. Alega-se, também, que o decreto
questionado “prioriza a gestdo autoritdria e distante do povo” (fl. 10 da peti¢do

inicial).

Nenhuma dessas cogitagdes chega, porém, a refletir ofensa a
dispositivos constitucionais. Elas veiculam apenas a irresignagio do requerente
guanto a uma opgdo politica efetuada dentro da margem de conformagio
normativa, no intuito de perseguir o interesse publico, valor que deve informar

todo o desempenho da fun¢do administrativa.

A edi¢do do Decreto presidencial n® 9.759/2019 apenas confere
continuidade a uma série de medidas voltadas ao aprimoramento da maquina
administrativa, por meio do impedimento a proliferagdo indiscriminada de
colegiados no ambito da Administragdo Publica federal, tudo com vistas a

concretizagdo do principio da eficiéncia administrativa (artigo 37, caput, da
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Constituigio'?).

O ato normativo em exame se insere, destarte, no processo de
racionaliza¢do do funcionamento da Administra¢do iniciado pelo atual Governo
por meio da Medida Proviséria n® 870, de 1° de janeiro de 2019, a qual promoveu,
dentre outras adaptagdes, a redugdo do nimero de Pastas ministeriais, bem como

a realocaco de estruturas e competéncias.

o]

A esse respeito, confira-se o teor da Exposi¢do de Motivos n

19/CC/PR, referente ao Decreto n® 9.759/2019:

Na linha do esfor¢o de racionalizagio administrativa esta sendo
proposto a Vossa Exceléncia a edigdo de Decreto que extingue e
estabelece diretrizes, regras e limita¢bes para colegiados da
administracdo publica federal.

Trata-se de proposta que busca controlar a incrivel proliferagdo de
colegiados no 4ambito da administragiio publica federal direta,
autarquica e fundacional por meio da extingdo em massa de colegiados
criados antes de 1° de janeiro de 2019 cuja recriagéo nédo seja proposta
de imediato ¢ segundo rigidas regras destinadas a evitar colegiados
supérfluos, desnecessarios, de resultados praticos positivos
desconhecidos e com superposi¢éo de atribui¢des com as de autoridades
singulares ou de outros colegiados.

A situacdo do excesso de colegiados € tdo grave que ndo se conseguiu
realizar levantamento confiavel sobre o total de colegiados.existentes
na administragdo publica federal. Pode afirmar, contudo, que os
colegiados interministeriaisysuperamyo niimero de trezentos. Ja os
colegiados no ambito interno de cada Orgdo ou entidade sdo de
contagem praticamente impossivel.

Por meio do Decreto n® 9.191, de 2017, ja foram realizados esforgos
para tentar impedir o crescimento do niimero de colegiados, mas, a
experiéncia pratica demonstrou, esses esfor¢os foram insuficientes e,
realmente, sdo necessarias as duras medidas de racionalizagio
administrativa que estdo sendo agora submetidas a Vossa Exceléncia.

Alguns consideram, equivocadamente, que o problema do excesso de
colegiado €, apenas, o gasto com didrias e passagens nas reunides e as
expectativas frustradas quanto aos resultados. Sem desmerecer tais
problemas, o fato é que o excesso de colegiados resulta em problemas

0<qrt. 37. A administragdo piblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)"
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muito mais graves, entre 0s quais citamos, a titulo exemplificativo:

- Grande gasto homem/hora de agentes ptlblicos em constantes
reunides de colegiados;

- Elevado nimero de normas produzidas pelos colegiados, de modo
atécnico e com sobreposigdo de competéncias, gerando passivos

judiciais e administrativos (...). 1

Como se nota, o excessivo numero de colegiados foi responsavel por
inviabilizar o levantamento confiavel sobre seu quantitativo total existente no
ambito da Administragdo federal. Nesse intuito, buscando constituir novo marco
regulatdrio para sua criagdo, o Presidente da Republica editou o diploma atacado,
que, além de prever a futura extingdo de colegiados, disciplina sua criacéo e trata

de aspectos relacionados a duragdo de reunides e as votagdes.

Verifica-se, destarte, os claros propositos de desburocratizagéo e de
economia de recursos publicos, expressos no artigo 6° do decreto sob invectiva'?,
segundo o qual as propostas de criagdo de novos colegiados, de recriacdo dos que

foram extintos por suas disposi¢des ou de ampliacdo dos ainda existentes devem

' Disponivel em: <htip://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2(19-2022/2019/Exm/Exm-Dec-9759-19. pdf=.
Acesso em: 13 maio 2019.

2« Ayt 6° As propostas de criacdo de novos colegiados, de recriagdo de colegiados extintos em decorréncia do
disposto neste Decreto ou de ampliagdo dos colegiados existentes deverdo:

I - observar o disposto nos art. 36 a art. 38 do Decreto n®9.191, de 1° de novembro de 2017, ainda que o ato ndo
sefa de competéncia do Presidente da Republica;

Il - estabelecer que as reunies cujos membros estejam em entes federativos diversos serdo realizadas por
videoconferéncia;

HI - estimar os gastos com didrias e passagens dos membros do colegiado e comprovar a disponibilidade
orcamentdria e financeira para o exercicio em curso, na hipdtese de ser demonstrada, de modo fundamentado, a
inviabilidade ou a inconveniéncia de se realizar a reunido por videoconferéncia;

1V - incluir breve resumo das reunides de eventual colegiado antecessor ocorridas nos anos de 2018 e 2019, com
as medidas decorrentes das reunides;

V - justificar a necessidade, a conveniéncia, a oportunidade e a racionalidade de o colegiado possuir niimero
Superior a sete membros; e

VI - vedar a possibilidade de cria¢do de subcolegiados por ato do colegiado, exceto se a norma de criagdo do
colegiado principal houver:

a) limitado o mimero mdximo de seus membros,

b) estabelecido cardter temporario e duragdo ndo superior a um ano; ou

¢) fixado o nimero maximo de subcolegiados que poderdo operar simultaneamente.

Pardgrafo tnico. A mera necessidade de reunides eventuais para debate, articulacdo ou trabalho que envolva
agentes publicos da administragdo publica federal ndo serd admitida como fundamento para as proposias de que
trata o caput.”
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prever, por exemplo: (i) a realizagdo mediante videoconferéncia das reunides
cujos membros estejam em entes federativos diversos; (i) a estimativa dos gastos
com diarias e passagens dos membros ¢ a comprovagdo da disponibilidade
or¢camentdria e financeira, para as hipoteses em que demonstrada a inviabilidade
de realizagdo de reunido por videoconferéncia; (7ij) limitagdo ao nimero maximo
de membros; e (iv) vedagdo a criagdo de subcolegiados, ressalvadas situacdes

excepcionais.

Trata-se de regulamentagdo que, a toda evidéncia, se alinha ao
principio constitucional da eficiéncia administrativa. De fato, “economicidade,
redugdo de desperdicios, qualidade, rapidez, produtividade e rendimento

funcional sdo valores encarecidos pelo principio da eficiéncia”".

O postulado da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode
ser considerado em relagdo ao modo de atuagdo do agente publico — do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribui¢des, para propiciar o0s
melhores resultados — ou em relagdo ao modo de organizar, estruturar e disciplinar
a Administragdo Puablica. Sob esta perspectiva, a eficiéncia também se refere a
racionalizacdo das despesas administrativas, nos termos do artigo 169 da Lei

Maior'4.

o

Nesse sentido, a exposicdo de motivos referente ao Decreto n
9.759/2019 atesta que o objetivo da medida é enxugar e desburocratizar a maquina
publica, possibilitando, inclusive,a tomada de decisdes mais céleres, em beneficio
—‘e ndo em prejuizo — da qualidade da atuacgdo dos colegiados na Administragdo

Phblica e da implementagédo das politicas publicas que lhes sdo pertinentes.

T MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015 p. 121.

Wdyr 169. 4 despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar.”
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Assim, em que pese a argumentagdo do requerente, o decreto
presidencial em exame néo obsta ou prejudica a condugdo dos temas em processo
de deliberacdo pelos colegiados. Trata-se, como visto, de mera reorganizagéo
administrativa promovida com todas as cautelas necessarias a evitar a ocorréncia
de quebra de continuidade do funcionamento da maquina. A esse respeito, o
diploma atacado prevé, dentre outras medidas, a possibilidade de recriagdo dos
colegiados extintos, o que deve ser feito em tempo habil, de modo a evitar a
interrupcdo de seus trabalhos, e desde que observada a nova disciplina

estabelecida em seu texto (artigos 6° e 7° do Decreto n® 9.759/2019'%).

E certo que o ordenamento juridico preconiza a participagdo da
sociedade na Administragdo Publica, a fim de assegurar o exercicio da cidadania
no Estado Democratico de Direito, em que o poder emana do povo e € exercido

por meio de representantes eleitos ou diretamente.

Néoyse desconsidera, outrossim, que a existéncia de colegiados no
ambito da Administragdo Publica federal propicia a participagdo popular na
formulagdo_das politicas publicas, bem como fomenta o enriquecimento dos

debates e proposi¢des pela pluralidade de percepgdes e experiéncias.

O diploma questionado ndo se propde, entretanto, a descartar esse
mecanismo de participacdo direta dos segmentos sociais no exercicio do Poder
estatal; trata, tdo somente, de coibir a proliferacdo exagerada do nimero desses
colegiados no ambito da Administra¢do federal e de conferir racionalidade ao seu

funcionamento.

Em sintese, o objetivo visado pelo Decreto n® 9.759/2019 & evitar os
colegiados supérfluos, o que ndo impede a manutencdo ou a recriagdo posterior

de todos aqueles que se revelem necessarios, produtivos ou, de modo geral,

154yt 7° Na hipotese de o ato ser de competéncia do Presidente da Republica, as propostas de recriagdo de
colegiados, sem quebra de continuidade dos seus trabathos, serdo encaminhados a Casa Civil da Presidéncia da
Republica até 28 de maio de 2019, observado o disposto neste Decreto e no Decreto n®9.191, de 2017.
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compativeis com o interesse publico. Nesses termos, referidos instrumentos de
participagdo social sdo submetidos a processo de adequagdo quantitativa e de
aprimoramento qualitativo, com efeitos positivos, inclusive, para a preservagao

dos recursos publicos.

Cumpre registrar, ademais, que tais colegiados sdo resultantes do
fendmeno administrative.dasdesconcentracdo, de modo que, caso se opte por sua
extincdo definitiva, as competéncias respectivas serdo encampadas pelos 6rgdos
aosyquals estdo vinculados, sem que disso advenha a perda do arcabougo de
informac&es acumuladas ao longo dos anos, tampouco a interrupcdo do exercicio

de competéncias publicas ou de politicas setoriais.

Diante desse quadro, nio se verifica a alegada ofensa ao principio da

participagdo popular.

De modo semelhante, a extingdo de colegiados determinada pelo
artigo 5° do decreto impugnado ndo encontra ébice no postulado da seguranga

juridica.

A esse respeito, cumpre ressaltar que o diploma em exame adotou
diversas medidas tendentes a mitigar os impactos decorrentes de seus comandos
normativos, de modo a suavizar a transi¢do para um sistema mais racional de

organizacdo dos colegiados.

Nessa linha, os colegiados afetados somente serdo extintos no dia 28
de junho de 2019, conforme dispde o artigo 5° do ato questionado. Em outras
palavras, tendo sido o decreto publicado em 11 de abril de 2019, os colegiados
somente serdo atingidos cerca de dois meses e meio apos a entrada em vigor desse

diploma.

Destaque-se, outrossim, as cautelas adotadas no sentido de

resguardar a continuidade dos trabalhos administrativos: caso o ato seja de
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competéncia do Presidente da Republica, a proposta de recriagcdo de colegiado
devera ser encaminhada & Casa Civil até 28 de maio de 2019, nos termos do artigo
7° do decreto impugnado. Procurou-se, por meio do estabelecimento do prazo de
um més de antecedéncia, assegurar que as propostas tenham tempo suficiente de
tramitacdo. De todo modo, o decreto ndo exclui a possibilidade de recriagdo de

colegiado apos o transcurso desse prazo.

A argumentacio veiculada na inicial revela, na verdade, a pretensao
do requerente de engessar o sistema anteriormente em vigor, como se tal regime
fosse revestido de carater constitucional e estivesse imune a reavaliagdo do
administrador. Ndo obstante, os principios da vedagdo do retrocesso e da
seguranga juridica ndo inviabilizam a alteracdo de aspectos especificos
relacionados a determinado instituto juridico, como verificado na espécie. A esse
respeito, confira-se o entendimento de Ingo Wolfgang Sarlet:

(...) o reconhecimento de um principio da proibi¢do de retrocesso
nio poderia — como suficientemente destacado nas paginas precedentes
~resultar numa vedacio absoluta de qualquer medida que tenha por
objeto a promoc¢io de ajustes, eventualmente até mesmo de alguma

redu¢io ou flexibiliza¢io em matéria de seguranca social, onde
realmente estiverem presentes os pressupostos para tanto.'®

Ingo Wolfgang Sarlet esclarece, ainda, que, da mesma forma que
parece haver um consenso sobre a existéncia do principio da vedacdo do
retrocesso, essa ideia se fundamenta, igualmente, na impossibilidade de tal norma

assumir uma fei¢do absoluta, de verdadeira imutabilidade dos direitos. Veja-se:

Com efeito, se é correto apontar a existéncia de elevado grau de
consenso (pelo menos na doutrina e jurisprudéncia nacional e, de modo
geral, no espago europeu) quanto a existéncia de uma protecio
contra o retrocesso, igualmente é certo que tal consenso (como ja foi
lembrado) abrange o reconhecimento de que tal protecio nio pode
assumir carater absoluto, notadamente no que diz com a
concretizagdo dos direitos sociais a prestagcdes. Para além desse

16 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais sociais e proibigdo de retrocesso: algumas nolas sobre o
desafio da sobrevivéncia dos direitos sociais num contexto de crise. Revista da Ajuris: doutrina e
jurisprudéncia, v. 31, n. 95, set. 2004, p. 128-129; grifou-se.
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consenso (no sentido de que existe uma proibigéo relativa de retrocesso
em matéria de direitos sociais), constata-se intensa discussio em torno
da amplitude da proteg¢io contra o retrocesso, sendo significativas as
diferencas de entendimento registradas no &mbito doutrinirio e
jurisprudencial, mas também na seara das solugdes adotadas pelo
direito positivo de cada ordem juridica individualmente considerada.!”

De fato, a imposi¢do de restrigdes excessivas ao exercicio da
competéncia normativa reservada ao Presidente da Republica seria incompativel
com o principio democratico, pois afetaria a prépria necessidade de evolugdo e

desenvolvimento da Administragdo Puablica.

Diante desse quadro, também ndo se vislumbra ofensa ao principio
da vedacdo do retrocesso social. Por contribuir para o aprimoramento da
organizagido e da eficiéncia dos colegiados existentes na Administragdo Publica
federal, o diploma sob invectiva concorre, na verdade, para a concretizagdo
adequada dos postulados constitucionais suscitados na peti¢do inicial, em especial

do principio da participagdo popular.

Por fim, deve-se ressaltar que essa Suprema Corte tem reconhecido
a necessidade de, no exercicio da jurisdi¢do constitucional, manter postura de
deferéncia em relagdo a legitimidade politico-democratica dos agentes publicos
eleitos, de modo a resguardar a integridade do seu espago de deliberagdo. Precisa,
nesse sentido, € a argumentagdo exposta pelo Ministro LuiZz FUX no seguinte

trecho do voto que proferiu no julgamento da ADI n® 5062:

Em uma democracia, a Constituigido é o documento fundante, mas ndo
exauriente do Estado. Isso significa que a resposta para a maioria
dos dilemas sociais, embora balizada, ndo esta predefinida na Lei
Maior. Cabe a cada geracio, através de seus representantes eleitos,
disciplinar, com significativa margem de conformacao, os conflitos
intersubjetivos. Nesse cendrio, toda inflagio seméntica dos
enunciados constitucionais implica supressio de espaco de escolha
das maiorias eleitas. Bem por isso ja advertia o Chief Justice Marshall,

17 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais sociais e proibigdo de retrocesso: algumas notas sobre o
desafio da sobrevivéncia dos direitos sociais num contexto de crise. Revista da Ajuris: doutrina e
jurisprudéncia, v. 31, n. 95, set. 2004, p. 128; grifou-se.
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da Suprema Corte Norte-americana, que "We must never forget that
it is a constitution we are expounding” (McCulloch v. Maryland -
1819).

(ADI n° 5062, Relator: Ministro Luiz Fux, Orgéo Julgador: Tribunal
Pleno, Julgamento em 27/10/2016, Publicag¢do em 21/06/2017; grifou-
se).

Em sede doutrinaria, o Ministro LUiS ROBERTO BARROSO ressalta a
liberdade do Legislativo para efetuar escolhas entre opg¢des normativas
igualmente validas e o dever dos juizes de observa-las. Veja-se:

Respeitadas as regras constitucionais e dentro das possibilidades de
sentido dos principios constitucionais, o Legislativo estd livre para fazer
as escolhas que lhe parecam melhores € mais consistentes com 0s
anseios da populag¢do que o elegeu. O reconhecimento de que juizes e
tribunais podem atuar criativamente em determinadas situagdes ndo

lhes da autorizagdo para se sobreporem ao legislador, a menos que este
tenha incorrido em inconstitucionalidade'®.

Nesse sentido, André Saddy ressalta que “a liberdade de
conformagdo do legislador é conferida pela legitimidade democrdtica para
escolher os meios que reputar adequados para a consecugdo de determinados
objetivos, desde que eles ndo lhe sejam vedados pela Constituicdo nem violem a

proporcionalidade™”.

O dever de deferéncia da jurisdicdo constitucional ndo se
circunscreve ao ambito legislativo. A jurisprudéncia desse Supremo Tribunal
Federal também aplica a doutrina da deferéncia administrativa, segundo a qual
nio cabe ao Poder Judiciario simplesmente substituir, pela sua prépria
interpretacdo, a compreensao formada pelas entidades administrativas acerca dos

estatutos legais que as regem. Confira-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PEDIDO DE

18 BARROSOQ, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais ¢ a
construgdo do novo modelo. 2° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 393/394.

1 SADDY, André. Discricionariedade e Jurisdicio Constitucional/Supranacional. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2018, p. 9.
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INTERPRETACAQ CONFORME A CONSTITUICAO. ART. 7°, 111
E XV, IN FINE, DA LEI N° 9.782/1999. RESOLUCAO DA
DIRETORIA COLEGIADA (RDC) DA ANVISA N° 14/2002.
PROIBICAO DA IMPORTACAO E DA COMERCIALIZACAO DE
PRODUTOS FUMIGENOS DERIVADOS DO TABACO
CONTENDO  ADITIVOS. AGENCIA NACIONAL DE
VIGILANCIA SANITARIA. REGULACAO SETORIAL. FUNCAQ
NORMATIVA DAS AGENCIA REGULADORAS. PRINCIPIO DA
LEGALIDADE. CLAUSULAS CONSTITUCIONAIS DA
LIBERDADE DE INICIATIVA E DO DIREITO A SAUDE.
PRODUTOS QUE ENVOLVEM RISCO A SAUDE.
COMPETENCIA ESPECIFICA E QUALIFICADA DA ANVISA.
ART. 8°, § 1° X, DA Lei n°® 9.782/1999. JURISDICAO
CONSTITUCIONAL. DEFERENCIA ADMINISTRATIVA.
RAZOABILIDADE. CONVENCAOQ-QUADRO SOBRE
CONTROLE DO USO DO TABACO — CQCT. IMPROCEDENCIA.
(...) 9. Definidos na legislagdo de regéncia as politicas a serem
perseguidas, os objetivos a serem implementados e os objetos de tutela,
ainda que ausente pronunciamento direto, preciso e ndo ambiguo do
legislador sobre as medidas especificas a adotar, ndo cabe ao Poder
Judiciario, no exercicio do controle jurisdicional da exegese
conferida por uma Agéncia ao seu proprio estatuto legal,
simplesmente substitui-la pela sua prépria interpretacio da lei.
Deferéncia da jurisdicio constitucional 2a interpretagio
empreendida pelo ente administrativo acerca do diploma definidor
das suas préprias competéncias e atribuicdes, desde que a solucio
a que chegou a agéncia seja devidamente fundamentada e tenha
lastro em uma interpretacio da lei razoivel ¢ compativel com a
Constituicao. Aplicacio da doutrina da deferéncia administrativa
(Chevron U.S.A. v. Natural Res. Def. Council). 10. A incorporagio da
CQCT ao direito interno, embora ndo vinculante, fornece um standard
de razoabilidade para aferi¢do dos parametros adotados na RDC n°
14/2012 pela ANVISA, com base na competéncia atribuida pelos arts.
7°, 1, ¢ 8%, § 1°, X, da Lei n° 9.782/1999. 11. Ao editar a Resolugdo da
Diretoria Colegiada — RDC n°® 14/2012, definindo normas e padrdes
técnicos sobre limites maximos de alcatrio, nicotina e monodxido de
carbono nos cigarros e restringindo o uso dos denominados aditivos nos
produtos fumigenos derivados do tabaco, sem alterar a sua natureza ou
redefinir caracteristicas elementares da sua identidade, a ANVISA
atuou em conformidade com os lindes constitucionais ¢ legais das suas
prerrogativas, observados a clausula constitucional do direito a satude,
o marco legal vigente e a estrita competéncia normativa que lhe
outorgam os arts. 7° I, e 8°, § 1° X, da Lei n° 9.782/1999.
Improcedéncia do pedido sucessivo. (..) 13. Agdo direta de
inconstitucionalidade conhecida, ¢, no mérito julgados improcedentes
os pedidos principais e o pedido sucessivo. Julgamento destituido de
efeito vinculante apenas quanto ao pedido sucessivo, porquanto nfo
atingido o qudérum para a declaragdo da constitucionalidade da
Resolu¢do da Diretoria Colegiada n® 14/2012 da ANVISA.

(ADI n° 4874, Relatora: Ministra Rosa WEBER, Orgdo Julgador:

ADIn® 6121, Rel Min. Marco Aurélio 19



Tribunal Pleno, Julgamento em 01/02/2018, Publicagio em
01/02/2019; grifou-se).

Trata-se ndo apenas de deferéncia pela escolha dos representantes
eleitos, mas também do reconhecimento de que, ndo havendo desrespeito a
principiologia constitucional, outro Poder seja mais apto a decidir sobre

determinado assunto do que o Judiciario, 0 que ocorre no presente caso.

O esfor¢o hermenéutico necessario para acolher a argumentagio
apresentada na petigdo inicial resultaria em uma amplia¢do indevida de principios
contidos na Lei Maior, de modo a lhes conferir alcance ndo previsto no texto
constitucional e a reduzir, desproporcionalmente, o dmbito de autonomia do

Chefe do Poder Executivo.

Com efeito, a ‘reestruturacdo administrativa dos  colegiados
promovida pelo decreto ora atacado se insere na esfera de competéncia do Poder
Executivo, ndo sendo possivel ao Poder Judiciario interferir no ambito
discriciondrio dos demais Poderes. Em tais hipoteses, o Judiciario deve se pautar
pela autocontencdo (judicial self-restraint), a qual pode ser entendida como a
pratica decisdria consistente na “retragdo do poder judicial em favor dos outros
poderes politicos, seja por motivos de deferéncia politico-democrdtica, seja por

prudéncia politico-institucional”°.

Portanto, nfo se observa a ocorréncia de violagdo a qualquer preceito
constitucional, verificando-se, na verdade, que o Decreto n° 9.759/2019 foi
validamente editado no exercicio de competéncia constitucional atribuida ao
Presidente da Republica ¢ em atendimento ao interesse publico. Eventual
intervengao judicial na organizagio interna de outro Poder constituiria, portanto,

medida de gravidade extrema para a harmonia do sistema de separa¢do de Poderes

2 CAMPOS, Carlos Alexandre Azevedo de. Dimensdes da Autorrestrigio judicial. /»: LEITE, G. S.; STRECK,
L.; NERY IR, N. Crise dos Poderes da Republica: Judiciario, Legislativo e Executivo. S50 Paulo: Revista
dos Tribunais, 2017. p.251.
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plasmado na Constitui¢éo, o que evidentemente n3o se justifica no caso dos autos.

Nesses termos, ndo se verifica a presenca de fumus boni iuris acerca

da pretensdo do requerente.

1.1l — Da auséncia de periculum in mora

Ademais, constata-se a inexisténcia do requisito do periculum in
mora, igualmente necessario ao deferimento da medida cautelar pleiteada na

inicial.

A esse respeito, o autor sustenta que, além da iminéncia da extingio
de colegiados provocada pelo Decreto n° 9.759/2019, referido diploma

comprometeria principios basicos do Estado Democratico de Direito.

No entanto, a par de ser plenamente compativel com o texto
constitucional, os dispositivos hostilizados sequer produziram efeitos concretos
até a presente data, uma vez que, nos termos do artigo 5° do decreto em exame, a
exting@o dos colegiados mencionados em seu texto somente ocorrera a partir de

28 de junho de 2019.

Ademais, o ato normativo em questdo teve o cuidado de evitar
qualquer solugdo de continuidade na atua¢do dos colegiados em funcionamento,
tendo em vista a previsdo expressa, contida em seu artigo 7°, de que, nos atos de
competéncia do Presidente da Republica, as propostas de recriacdo de colegiados

serdo encaminhadas a Casa Civil até o dia 28 de maio de 2019.

De todo modo, ainda que se opte, realmente, pela extingdo dos
colegiados, semelhante medida em nada impedira, como visto, o prosseguimento
das politicas publicas setoriais até entdo desenvolvidas, uma vez que os proprios
Orgdos aos quais pertencem esses colegiados poderdo assegurar regular

continuidade ao trabalho por eles desenvolvido, sem comprometimento da
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necessaria seriedade na abordagem das pautas que contavam com sua

participacao.

Evidencia-se, pois, a auséncia de periculum in mora, o que impede o
acolhimento do pleito cautelar veiculado na inicial.
IIT- CONCLUSAO

Ante o exposto, o Advogado-Geral da Unido manifesta-se pelo

indeferimento da medida cautelar postulada pelo requerente.

Sdo essas, Excelentissimo Senhor Relator, as consideragdes que se

tem a fazer em face do artigo 103, § 3°, da Constitui¢do Federal, cuja juntada aos

autos ora se requer.,
Brasilia, 15 de maio d¢ 2019.

ANDRE LUIZ DE ALMEIDA MENDONCA
Advogado-Geral da Unido
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