VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): A
controvérsia submetida ao crivo do Supremo diz respeito a higidez
constitucional de decisdes judiciais que implicaram a constri¢ao de recursos
da Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estade da Bahia (Conder) e
do préprio Estado, por alegada violagcao dos preceitos fundamentais
alusivos a separacao dos poderes, a legalidade e ao regime de precatdrios.

1. Do cabimento da agao

A luz do disposto no Texto Constituc¢ional, o processo objetivo de
fiscalizacao abstrata de norma é voltado a.defesa e a guarda da integridade
da ordem juridico-constitucional mediante o cotejo de ato normativo com a
Carta da Republica. Nao se presta, pois, a dirimir controvérsia atinente a
situagOes concretas e agentes individualizaveis.

O art. 1°, caput, da Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999, prevé que a
arguicao de descumprimento.de preceito fundamental é instrumento de
controle concentrado de constitucionalidade destinado a evitar ou reparar
lesdo a norma nuclear supostamente provocada pelo poder publico. Foi
criada com a finalidadev”de preencher espaco residual na jurisdigao
constitucional que, antes, s6 poderia ser tutelado pelo sistema de controle
difuso, o que resultouw na multiplicacdo de processos e em demora na
solucdo de controvérsias relevantes considerado o interesse publico.

Nada obstante a impossibilidade de tomar-se a ADPF como sucedaneo
de recurso, ajurisprudéncia do Supremo € firme no sentido do cabimento
dessa via com’o objetivo de questionar-se decisdo apta a implicar ofensa a
preceito fundamental, ficando viabilizada, assim, a resolucao de questao
constitucional de forma ampla, geral e imediata bem como a producao de
efeitos~erga omnes (ADPF 620, ministro Roberto Barroso, DJe de 11 de
marc¢ode 2021; ADPF 556, ministra Carmen Lucia, DJe de 6 de marco de
2020; e ADPF 275, ministro Alexandre de Moraes, DJe de 27 de junho de
2019).

Quanto ao tema em debate, esta Corte tem reiteradamente admitido o

manejo da arguicao com vistas a impugnacao de um conjunto de decisoes
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judiciais que determinam a penhora ou o bloqueio de recursos publicos ou
do patrimonio de empresas publicas prestadoras de servigo publico. Nesse
sentido, ADPF 664, ministro Alexandre de Moraes, DJe de 4 de maio de
2021; ADPF 485, ministro Roberto Barroso, DJe de 14 de novembro de 2017;
e ADPF 387, ministro Gilmar Mendes, DJe de 24 de outubro-de 2017.

Ademais, entendo que a possivel existéncia de alternativas processuais
com indole subjetiva nao elide a admissibilidade da"ADPF.

Para que a inadequacao se justifique, € necessario, presente o principio
da subsidiariedade, que haja instrumento processual capaz de atingir ato
decisério com eficdcia ampla, geral e imediata, o que sé se mostra possivel
mediante fiscalizacao abstrata. No cendrio de judicializacdo de massa, a
expansao do controle concentrado acarreta a redugao do volume de
recursos e incidentes processuais distribuidos ao Supremo e, dessa forma,
contribui para o prestigio dos principios da efetividade e da duragao
razoavel do processo (CF, art. 52, LXXVIII).

Em relagdo aos principios:tidos como contrariados — separacao dos
poderes, vedagao a transferéncia de recursos sem autorizacdo legislativa,
regime de precatorios e igualdade no tratamento dos credores da Fazenda
Publica —, compreendo-0s, na esteira dos precedentes desta Casa,
encerrados na categoria de preceitos fundamentais, a revelarem valores
fundantes da Repuiblica e do Estado Democratico de Direito.

2. Da inadequagao da argui¢do quanto as decisdes impugnadas em
processos judiciais.com transito em julgado

O Supremo ja assentou que ndao cabe ADPF voltada a desconstituir a
autoridade da coisa julgada material. [lustram esse posicionamento a ADPF
549 AgR, ministro Celso de Mello, DJe de 24 de setembro de 2020; a ADPF
97, ministra Rosa Weber, DJe de 30 de outubro de 2014; a ADPF 134 AgR-
Terceiro, ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 7 de agosto de 2009; e a
ADPF 249 AgR, ministro Celso de Mello, DJe de 1° de setembro de 2014, de
cujo acérdao transcrevo a ementa:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL - POSTULADO DA SUBSIDIARIEDADE -
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INOBSERVANCIA - INVIABILIDADE DE REFERIDA ACAO
CONSTITUCIONAL - DOUTRINA - PRECEDENTES -
POSSIBILIDADE DE IMPUGNACAO, MEDIANTE"“ ADPF, DE
DECISOES JUDICIAIS, DESDE QUE NAO TRANSITADAS EM
JULGADO - CONSEQUENTE OPONIBILIDADE DA COISA
JULGADA EM SENTIDO MATERIAL A ADPF - PRECEDENTE - O
SIGNIFICADO POLITICO-JURIDICO DA #RES JUDICATA” -
RELACOES ENTRE A COISA JULGADA MATERIAL E A
CONSTITUICAO - RESPEITO PELA AUTORIDADE DA COISA
JULGADA MATERIAL, MESMO QUANDQO A DECISAO TENHA
SIDO PROFERIDA EM CONFRONTO.COM A JURISPRUDENCIA
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - ADPE: ACAO
CONSTITUCIONAL QUE NAO DISPOE DE FUNCAO RESCISORIA
— EXISTENCIA DE CONTROVERSIA JUDICIAL RELEVANTE
CARACTERIZADA POR JULGAMENTOS CONFLITANTES DE
ORGAOS JUDICIARIOS DIVERSOS: PRESSUPOSTO NECESSARIO E
ESSENCIAL AO VALIDO AJUIZAMENTO DA ADPF - AUSENCIA,
NO CASO, DE QUALQUER “ESTADO DE INCERTEZA OU DE
INSEGURANCA NO PLANO JURIDICO, NOTADAMENTE
PORQUE JA DIRIMIDO'Q DISSENSO INTERPRETATIVO PELO STF
- FORMULACAO, NA" ESPECIE, DA SUMULA 652/STF -
DOUTRINA - RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO.
(Grifei)

Do parecer da Procuradoria-Geral da Republica, elaborado a partir das
informagoes prestadas pelo Presidente do Tribunal Regional do Trabalho da
5% Regiao, colho que alguns dos processos indicados na peticao inicial (eDoc
27) foram arquivados definitivamente, tendo em vista a extin¢do da
execu¢ao ou do cumprimento de sentenca. Sdo eles os de n. 0000468-
10.2014.5.05.0001,. +0000835-49.2015.5.05.0017,  0041400-65.2009.5.05.0017,
0101900-71.2008.5.05.0037,  0103700-97.2008.5.05.0017 e  0112900-
85.2009.5.05.0020. Descabe admitir, no ponto, o pedido quanto aos
mencionados-feitos.

Assim, conheg¢o desta arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental no que concerne aos processos indicados pelo requerente
(eDoc 27) com execugao em curso — 0000409-50.2013.5.05.0003, 0000465-
41.2013.5.05.0017, 0000679-18.2011.5.05.0012,  0000712-51.2011.5.05.0030,

0000734-03.2011.5.05.0033, 0016100-78.2008.5.05.0036, 0023900-
59.2009.5.05.0025, 0037200-36.2009.5.05.0010, 0038700-68.2009.5.05.0033,
0041300-80.2009.5.05.0027, 0041400-41.2009.5.05.0025, 0060300-

39.2009.5.05.0036, 0109800-36.2007.5.05.0039, 0112600-78.2009.5.05.0035,
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0114200-68.2008.5.05.0036, 0142800-95.2004.5.05.0018 e 0236900-
92.2002.5.05.0024.

3. Do mérito

O Governador da Bahia insurge-se contra uma série de decisdes
judiciais que implicaram a constricao de recursos;da Companhia de
Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Conder) e do proprio ente
federado a pretexto de quitar dividas.

Filio-me a Otica reiterada desta Casa norsentido da aplicabilidade, as
empresas publicas prestadoras de servigo publico proprio do Estado e de
natureza nao concorrencial, do regime de precatorio a que se sujeita a
Fazenda Publica (ADPF 556, ministra Carmen Lucia; e ADPF 387, ministro
Gilmar Mendes).

Na espécie, a Conder, criada pela Lei Delegada n. 8, de 9 de julho de
1974, e reorganizada pela de n. 13.573, de 6 de setembro de 2016, € empresa
publica vinculada a Secretaria“Estadual de Desenvolvimento Urbano, cuja
funcdo é coordenar e executar-agoes, projetos e intervengoes de engenharia
inerentes as politicas de edificacdo publica, desenvolvimento urbano e
habitagao. As competéncias e finalidades da entidade estao previstas no art.
3° do Estatuto Social:

[...]

Art:32]...]

[.]

§ 2° Compete a CONDER:

I' — desenvolver e implementar solu¢des de mobilidade,
envolvendo um conjunto de projetos de transporte e circulagao que
proporcionem o acesso, com qualidade, ao espaco urbano;

IT — requalificar o espaco em areas urbanas e de interesse especial,
objetivando a melhoria das condi¢des de habitabilidade, conservacao
ambiental e desenvolvimento social e econOmico;

III - contratar, coordenar e executar projetos, bem como contratar
e gerenciar as obras e servigos de implantacdo, qualificacao e
conservacao de equipamentos necessarios a convivéncia comunitaria;

IV — desenvolver e implementar projetos e obras voltados a
solucao da destinagao final de residuos solidos urbanos;



V — coordenar o subsistema de informagdes geoespaciais, visando
apoiar a execugao de projetos de mobilidade, habitacao e
requalificacao urbana;

VI — produzir habitagdo extensiva com rede de-infraestrutura e
equipamentos urbanos necessarios a moradia plena‘'em areas urbanas;

VII - atuar junto aos drgaos do governo e.concessiondrios de
servigos publicos na urbanizagdo de dreas destinadas a programas
habitacionais, de acordo com as orientacoes e regulamentos
municipais de desenvolvimento urbano;

VIII - promover condi¢des adequadas de habitabilidade, por meio
de intervengdes em areas precarias, contribuindo para a melhoria da
qualidade de vida da populagao;

IX — contratar, coordenar e executar projetos, bem como contratar
e gerenciar obras e servicos de implantagdo e qualificagdo de
edificagoes de prédios publicos;

X — executar servigos de( aerolevantamento relacionados a
realizacao de projetos e obras.

Como se vé, a referida companhia presta servigo publico essencial
relacionado a habitacao, mobilidade, urbanizacao e edificacao,
compreendendo, ainda, conservacao ambiental e desenvolvimento
socioecondmico. Nao se trata, portanto, de atividade econdmica exercida
em regime de concorréncia.

Esse o quadro, violam a sistematica de precatdrios versada no art. 100
da Constituicao Federal as decisOes judiciais que determinam penhora,
sequestro ou bloqueio.do patrimonio da empresa publica e do Estado da
Bahia para pagamento de débitos trabalhistas de titularidade de
empregados da Conder.

Ha apenas.duas exce¢des a essa regra a autorizarem o sequestro de
verbas publicas: (i) quando ocorre pretericao da ordem de pagamento dos
precatdrios; e (ii) se inexistir alocagdo or¢amentdria do valor necessdrio a
satisfacao do débito (CF, art. 100, § 6% e ADCT, art. 78, § 4°). As situagoes
excepcionais, contudo, nao estao configuradas no caso em analise.

Conforme consignado pelo Plenario no exame da ADI 1.662, Relator o
ministro Mauricio Corréa, DJ de 19 de setembro de 2003, é inconstitucional
a ampliacao das hipoteses constitucionais de sequestro.



Mais: as medidas constritivas, ao promoverem transferéncia de recursos
de certa categoria de programacao or¢camentdria para finalidade diversa,
incorrem em usurpacao da competéncia do Poder Legislativo estadual e
impoem danos as atividades financeiras e administrativas do-ente politico,
além de prejuizo a continuidade do servigo publico.

A Constituicao Federal prevé a reserva de lei para a modificacao da
destinagao orcamentdria de verbas publicas (art: 167, VI), de modo a
resguardar o planejamento dos Poderes Executivo.e Legislativo estabelecido
na lei orcamentdria anual aprovada.

Esse desenho institucional prestigia o debate e a convergéncia entre os
poderes politicos, representativos da vontade popular, a fim de que os
recursos financeiros sejam alocados .a‘“partir de prioridades a serem
observadas na gestao publica.

A jurisprudéncia desta Corte € firme em inadmitir a constri¢ao
indiscriminada de verbas publicas mediante decisao judicial, sob pena de
afronta ao modelo constitucional de organizacao or¢camentdria das finangas
e aos principios da separacdao’dos poderes e da eficiéncia da Administragao
Publica (CF, arts. 22 e 37, caput ). Confira-se, nesse sentido, o consignado na
ementa do acérdao prolatado na ADPF 789, ministro Roberto Barroso, DJe
de 8 de setembro de 2021;

]

Direito constitucional, administrativo e financeiro. Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental. Bloqueio judicial de
verbas'de estatal prestadora de servico publico.

]

3. Atos de constricdo do patriménio de estatal prestadora de
servigo publico essencial, em regime ndo concorrencial: afronta aos
principios da separa¢do dos poderes (art. 2%, CF/1988), da eficiéncia
(art. 37, caput, CF/1988) e da legalidade or¢amentdria (art. 167, VI, CF
/1988) e ao sistema constitucional de precatérios (art. 100, CF/1988).
Precedentes: ADPF 485, sob minha relatoria; ADPF 556, Rel®. Min?.
Cérmen Lucia; ADPF 387, Rel. Min. Gilmar Mendes; e ADPF 114 MC,
Rel. Min. Joaquim Barbosa.

4. Acgao conhecida e pedido julgado procedente para determinar a
suspensao das decisdes judiciais que promoveram constri¢des



judiciais por bloqueio, penhora, arresto ou sequestro e determinar a
sujeicao da Empresa Maranhense de Servi¢cos Hospitalares - EMSERH
ao regime constitucional de precatorios.

[..]

(Grifos nossos)

Ora, se nao é dado ao Poder Executivo remanejat, ele proprio, receitas
publicas a seu livre arbitrio, menos ainda deve. o Judicidrio fazé-lo,
porquanto destituido da capacidade institucional de avaliar os impactos das
providéncias constritivas sobre a organizagao financeira e administrativa do
ente federado.

Ante o exposto, conheco em parte desta arguicao de descumprimento
de preceito fundamental — apenas quanto aos processos indicados pelo
requerente (eDoc 27) com execugao em curso — e, nessa extensao, julgo
procedente o pedido, para declarar a inconstitucionalidade das decisoes
judiciais que determinaram medidas constritivas de verbas publicas da
Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Conder) e do
Estado da Bahia.

E como voto.

ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): O ministro
Gilmar Mendes acompanhou meu voto com ressalva quanto a conclusao,
observando que a solucao ampla e genérica do caso recomendaria a
explicitagdao para, ao julgar-se procedente o pedido, fazer constar a cassagao
das decisOes que ensejaram constri¢oes patrimoniais da Conder e do Estado
da Bahia por débitos trabalhistas da citada empresa, bem assim a
determinacao de sujeicao da entidade ao regime constitucional dos
precatdrios (CF, art. 100).

Por todos os fundamentos expostos em meu voto, adito-o, acolhendo a
ressalva formalizada por Sua Exceléncia. Precedentes: ADPF 789, Relator o
ministro Roberto Barroso, DJe de 8 de setembro de 2021; ADPF 844, Relator
o ministro Edson Fachin, DJe de 15 de marco de 2022; ADPF 437, Relatora a
ministra Rosa Weber, DJe de 5 de outubro de 2020.



Assim, conhego em parte desta arguicao de descumprimento de preceito
fundamental — apenas quanto aos processos indicados pelo. requerente
(eDoc 27) com execugao em curso — e, nessa extensao, julgo procedente o
pedido, para cassar as decisdes judiciais que promoveram medidas
constritivas por bloqueio, penhora, arresto, sequestro e liberacao de valores
de verbas publicas da Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado
da Bahia (Conder) e do Estado da Bahia, bem assim determinar a submissao
daquela empresa ao regime constitucional dos precatorios.



