VOTO-VISTA

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (voto-vista): Trata-se-de mandado de
injuncdo impetrado por cidadao brasileiro, patrocinado pela Defensoria
Publica da Unido, requerendo que seja suprida a omissae administrativa do
Poder Executivo Federal em implementar a renda basica prevista no art. 1°

da Lei 10.835/2004.

1) Breve relato do caso dos autos

O impetrante, representado nos autos pela Defensoria Publica da Uniao,
pondera que, nao obstante o legislador tenha determinado a implementagao
progressiva do beneficio, com priorizagao-das camadas mais necessitadas
da populacao, passados mais de 17 anos da promulgacao da Lei 10.835
/2004, o Programa Renda Basica de Cidadania ainda nao foi regulamentado
pelo chefe do Poder Executivo Federal.

Na peticao inicial, a Defensoria Publica da Unido informa que o
impetrante carece dos recursos.necessarios para manutencao de existéncia
digna, sobrevivendo apenas’com recursos recebidos do Programa Bolsa
Familia, no valor de R$ 81,00.

Relata, também, que tentou, sem éxito, obter Beneficio Financeiro para
Locagao Social perante;0'Departamento Municipal de Habitagao de Porto
Alegre/RS e auxilio-moradia perante a Fundagao de Assisténcia Social e
Cidadania — FASC.

Noticia que, apesar de padecer de epilepsia e doenca mental moderada,
teve indeferido,o Beneficio de Prestacao Continuada, previsto na Lei
Organica de Assisténcia Social.

A renda basica de cidadania, segundo o impetrante, deve ser suficiente
para atender as despesas minimas de cada pessoa com alimentacao,
educagao e sauide, o que reforga a sua vinculagao indissocidvel a cidadania.
Afinal, o valor a ser fixado deve ser o suficiente para atender a existéncia
minimamente digna.

Nessa linha, afirma que omitir a implementacao da renda basica — que
assume a envergadura da prdpria cidadania sob o viés monetdrio —
representa, sim, a violagao de um dever constitucional de normatizar.



Firme nesses fundamentos, postula a concessao de medida liminar para
determinar o pagamento da renda basica de cidadania no valor de um
saldrio minimo mensal, aplicando-se analogicamente o art..20, §3° da Lei
8.742/1993, ou, sucessivamente, de meio saldrio minimo /mensal, até que
sobrevenha a devida regulamentacao do beneficio, nos termos da Lei 10.835
/2004.

Ao final, requer a confirmagao da medida liminar eventualmente
deferida e, ato continuo, seja assinalado ao Presidente da Republica prazo
razoavel para a elaboragdao da norma regulamentadora, implementando-se
o beneficio assistencial nos termos da legislacao aprovada pelo Congresso
Nacional.

O relator, Min. Marco Aurélio, indeferiu o pedido de liminar (eDOC 18).

O Poder Executivo, ao prestar informacoes, em relacao a situacao do
impetrante, explicita que:

“5. O PBF foi criado em 9 de janeiro de 2004, com a publicagao da
Lei n° 10.836, o PBF é um programa de transferéncia direta de renda
com condicionalidades, que beneficia familias em situacao de extrema
pobreza e pobreza, com perfil de renda per capita de R$ 89,00 e R$
178,00, respectivamente, de acordo com o Decreto n® 9.396, de 30 de
maio de 2018. Sdo_quatro tipos de beneficios: o Basico, o Varidvel, o
Variavel Vinculado ao Adolescente e o Beneficio de Superacao da
Extrema Pobreza. Para receber os beneficios do PBF, a familia precisa
estar cadastrada no Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo
Federal (Cadastro Unico) que é um instrumento que identifica e
caracteriza’ as familias de baixa renda, permitindo que o governo
conhe¢a melhor a realidade socioecondmica dessa populagao.

(es)

770 Sr. Alexandre da Silva Portuguez estd cadastrado sob o
Numero de Identificacao Social (NIS) 12429265297 desde o dia 4 de
agosto de 2003; é beneficidrio do PBF e recebeu até o més de margo de
2020 o beneficio no valor de R$ 91,00 (noventa e um reais). A partir do
més de abril de 2020, o Sr. Alexandre fez jus ao auxilio emergencial no
valor de R$ 600,00 (seiscentos reais) concedido na forma da Lei n®
13.982, de 2020. O auxilio emergencial é pago para as familias
beneficidrias do PBF, desde que mais vantajoso do que aquele
auferido pelo Bolsa Familia. (...)” (eDOC 26, p. 3)

A Uniao, em contestacao (eDOC 32), inicialmente reitera as questoes

“

trazidas pela Presidéncia da Republica e acrescenta que “ o impetrantze



busca a regulamentacao da Lei n°® 10.835, e nao a colmatacdo de norma
constitucional, contudo, o mandado de injun¢ao so é cabivel para auséncia
de regulamentacdo de normas formalmente constitucionais”, sendo
apontado “outro motivo que impede que esse STF aprecie-o mérito da
pretensao do impetrante ”.

Afirma, ainda, que a procedéncia do mandado de injungao tera impacto
substancial nas contas publicas federais, comprometendo a gestdo
orcamentdria e o pagamento de diversos outros beneficios assistenciais
(auxilio-emergencial, bolsa familia e atendimento-de necessidades basicas,
durante o periodo de pandemia).

A titulo ilustrativo, indica que o pagamento do auxilio-emergencial, em
2020, custou aos cofres publicos aproximadamente R$ 98 bilhdes. Assim,
considerando que o Programa Renda: Béasica de Cidadania é mais
abrangente que o auxilio emergencial (programa de transferéncia de renda
condicionado), pois é pago a todos os brasileiros e estrangeiros residentes
ha pelo menos cinco anos no Brasil,“independentemente de sua condigao
socioeconOmica, estima que a concessao do writ serd capaz de comprometer
irremediavelmente a Administragao Publica Federal. (eDOC 32)

A Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se pelo nao conhecimento
do mandado de injunc¢ao, em parecer a seguir ementado:

“MANDADO DE INJUNCAO. CONSTITUCIONAL. OMISSAO
LEGISLATIVA: RENDA BASICA DE CIDADANIA. LET 10.835/2004.
REGULAMENTACAO. AUSENCIA. CIDADANIA. PRECEITO
CONSTITUCIONAL. IMPOSSIBILIDADE. PRETENSAO
MANIFESTAMENTE INCABIVEL NAO CONHECIMENTO. 1.
Mandado de injuncdo impetrado com o objetivo de suprir omissao
legislativa ante a auséncia de disposigao infralegal que discipline a
renda basica de cidadania, instituida pela Lei 10.835/2004. 2. Nao ha
que se falar em demonstracdo da efetiva inviabilidade do exercicio de
direito constitucional, tendo em vista da impossibilidade de se indicar
a cidadania, prevista no art. 1%, II, da Constituicao Federal, como
preceito constitucional. 3. Embora o impetrante busque vincular o
fundamento constitucional da cidadania, como suposto direito
pendente de regulamentagao, o mandado de injungao foi impetrado
com o objetivo de suprir suposta omissao do Poder Publico em face da
Lei 10.835/2004. 4. E incabivel mandado de injungio para questionar a
efetividade da norma regulamentadora do direito constitucional



pretendido, na forma da jurisprudéncia consolidada da Suprema

Corte. — Parecer pelo ndo conhecimento do mandado de injuncao”.
(eDOC 37)

Na sessao virtual de 26.2.2021 a 5.3.2021, o Min. Mareo Aurélio votou
por julgar procedente o pedido inicial, mediante analogia com o §3° do art.
20 da Lei 8.742/1993, “ a luz do artigo 7, inciso 1V, da Constituicao Federal,
e até que sobrevenha regulamentacao pelo Executivo, a renda bdsica de
cidadania em valor correspondente ao saldrio minimo, fixando, a teor do
artigo 8% inciso I, da Lei n® 13.300/2016, o praze.de 1 ano para a edi¢ao,
pelo Presidente da Republica, da norma regulamentadora”.

Pedi vista para melhor analisar todas as/nuances e implicagoes deste
writ constitucional. Pego vénia para divergir, em parte, do relator.

2) O mandado de injungao, a jurisprudéncia do STF e os respectivos limites
constitucionais

Sustenta a Presidéncia da Reptiblica que seria incabivel o mandado de
injungao, ao argumentar que-“nao ha uma situagao de lacuna normativa
quanto a regulamentacao 'de direitos e liberdades constitucionais e
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania que torna
inviavel o exercicio de tais direitos ” (eDOC 26, p. 8/9). No mesmo sentido,
manifesta-se a Procuradoria-Geral da Republica em seu parecer (eDOC 37).

Nao persistem dttvidas acerca do conhecimento do presente mandado
de injungao, dianteé do disposto no art. 5%, LXXI, da CF e no art. 2° da Lei
13.300/2016, a saber, respectivamente:

“Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(-..)

LXXI - conceder-se-a mandado de injun¢ao sempre que a falta de
norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania”.



“Art. 2°. Conceder-se-4 mandado de injungao sempre que a falta
total ou parcial de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio
dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Paragrafo tinico. Considera-se parcial a regulamentacao quando
forem insuficientes as normas editadas pelo. 6rgao legislador
competente”.

A auséncia de fixacao do valor da renda basica do cidadao ¢ uma forma
de esvaziar o mandamento constitucional de combate a pobreza, além de
fazer letra morta ao disposto na Lei 10.835/2004, cuja omissao é atribuida ao
Presidente da Republica, de sorte que resta competente esta Corte para
processar e julgar a presente demanda, na forma‘do art. 102, I, “q”, da CF, a
seguir transcrito:

“Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente,
a guarda da Constitui¢ao, cabendo-lhe:
I - processar e julgar, originariamente:

()

q) o mandado de finjuncdo, quando a elaboragao da norma
regulamentadora for ratribui¢do do Presidente da Reptblica, do
Congresso Nacional,-da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
das Mesas de uma‘dessas Casas Legislativas, do Tribunal de Contas
da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do proprio Supremo
Tribunal Federal”.

Em um contexto dejafirmacao do compromisso do Estado com a guarda
dos direitos fundamentais, o art. 59, LXXI, da Constituicao Federal instituiu
o mandado de injun¢ao como agao constitucional orientada para a tutela de
direitos da pessoa ou liberdades constitucionais, sempre que o exercicio
deles se veja injustamente obstaculizado por omissao estatal.

Consagrou-se, portanto, relevante mecanismo processual apto a
colmatacdo, de lacunas normativas que, em maior ou menor extensao,
esvaziam a eficacia de direitos fundamentais.

A expectativa gerada pela adocao desse relevante remédio
constitucional resultou na impetracao de inimeros mandados de injungao
perante este Tribunal.



Assim, em um curto periodo de tempo, o Supremo teve que se debrucgar
sobre o assunto e enfrentar os questionamentos, dificuldades e inquietagoes
que sao inerentes aos debates inaugurais de qualquer instituto juridico.

Nesse particular, faz-se necessdria uma breve, incursdo na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com vistas a propiciar um
exame dinamico das decisOes judiciais que, ao longo de mais de duas
décadas, contribuiram para o desenvolvimento do mandado de injuncao e
para a conformagao do significado atual do instituto.

A questao nao € nova e tem sido objeto de intensos debates juridicos na
Corte. A origem da orientagdo jurisprudencial hoje prevalecente no
Supremo Tribunal Federal remonta ao julgamento do MI 107, Rel. Min.
Moreira Alves, Pleno, DJ 21.9.1990, em que este Tribunal apreciou, em
carater inaugural, questdes relacionadas ao controle das omissoes
constitucionais.

Na ocasidao, deparando-se com a total auséncia de regras processuais
especificas, a Corte admitiu o-cabimento do mandado de injungao,
concebendo-o como acao constitucional vocacionada a certificagao da mora
legislativa. Perfilhou, contudo, a corrente ndao concretista, ao decidir que
caberia ao Poder Judiciarioa.simples declaragao da omissao estatal, a ser
comunicada ao orgao legislativo em mora para que promovesse a
integracao do preceito constitucional invocado.

J& no julgamento do"MI 283, Rel. Min. Septlveda Pertence, Pleno, D]
14.11.1991, o Tribunal.avangou em diregao a posigao concretista individual
e, pela primeira. vez, assinalou prazo razoavel para que o legislador
colmatasse a lacuna normativa, alertando que, se persistisse a omissao, a
satisfacao dos_direitos constitucionais negligenciados seria assegurada
judicialmente.

No mesmo sentido o MI 232, Rel. Min. Moreira Alves, Pleno, D]J
27.3.1992, em que o Tribunal fixou prazo de seis meses para edi¢ao da lei
regulamentadora e, desde logo, estabeleceu as bases juridicas para que o
requerente desfrutasse da imunidade tributaria prevista no art. 195, §7°, da

Constituicdo Federal. Idéntica providéncia foi assegurada no MI 284,
redator do acérdao Min. Celso de Mello, Pleno, D] 26.6.1992.



A jurisprudéncia evoluiu e, no célebre julgamento dos Mandados de
Injuncao 670 e 708, da minha relatoria, e do Mandado de Injuncao 712, de
relatoria do Ministro Eros Grau, o Tribunal conferiu perfil concretista geral
ao writ, engendrando solugao normativa ampla para a omissao legislativa.

Eis as razoes que inspiraram o voto por mim prolatado, no dia 7.6.2006,
em sessao do Tribunal Pleno:

“Assim como na interessante solugao sugerida pelo Ministro
Velloso, creio parecer justo fundar uma‘intervencdo mais decisiva
desta Corte para o caso da regulamentacao do direito de greve dos
servidores publicos (CF, art. 37, VII).

Entretanto, avento essa possibilidade por fundamentos diversos,
0s quais passarei a desenvolver em breve exposicao sobre o direito de
greve no Brasil e no direito comparado.

O direito de greve dos servidores publicos tem sido objeto de
sucessivas dilacoes desde 1988. A Emenda Constituicao n® 19/1998
retirou o carater complementar da Lei regulamentadora, a qual passou
a demandar, unicamente, lei ordindria e especifica para a matéria. Nao
obstante subsistam as._resisténcias, é bem possivel que as partes
envolvidas na questao partam de premissas que favorecam o estado
de omissao ou de inércia legislativa.

A representagao dos servidores nao vé com bons olhos a
regulamentagao do tema, porque visa a disciplinar uma seara que hoje
estd submetida a um tipo de lei da selva. Os representantes
governamentais entendem que a regulamentac¢ao acabaria por criar o
direito de greve para os servidores publicos. Essas visOes parcialmente
coincidentes tém contribuido para que as greves no ambito do servigo
publice se realizem sem qualquer controle juridico, dando ensejo a
negociacoes heterodoxas, ou a auséncias que comprometem a prépria
prestagao do servigo publico, sem qualquer base legal.

Mencionem-se, a propodsito, episodios como os relativos a greve
dos servidores do Judicidrio do Estado de Sao Paulo e a greve dos
peritos do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), que
trouxeram prejuizos irreparaveis a parcela significativa da populagao
dependente desses servigos publicos.

A nao regulacao do direito de greve acabou por propiciar um
quadro de selvageria com sérias consequéncias para o Estado de
Direito. Estou a lembrar que o Estado de Direito € aquele no qual nao
existem soberanos.

Nesse quadro, nao vejo mais como justificar a inércia legislativa e
a inoperancia das decisdes desta Corte.



Comungo das preocupagdes quanto a nao assungao pelo Tribunal
de um protagonismo legislativo. Entretanto, parece-me que a nao
atuagcdo no presente momento ja se configuraria quase como uma
espécie de ‘omissao judicial’.

Assim, tanto quanto no caso da anistia, essawsituacdo parece
impelir intervencao mais decisiva desta Corte.

Ademais, assevero que, apesar da persisténcia.da omissao quanto
a matéria, sao recorrentes os debates legislatives sobre os requisitos
para o exercicio do direito de greve.

A esse respeito, em apéndice ao meu voto, elaborei documento
comparativo da Lei n® 7.783/1989 e o texto do Projeto de Lei n® 6.032
/2002 (que “disciplina o exercicio do direito de greve dos servidores
publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
previsto no art. 37, inciso VII, da Constituicao Federal e d4 outras
providéncias).

Nesse contexto, ¢ de se conecluir que nao se pode considerar
simplesmente que a satisfacdo.do’exercicio do direito de greve pelos
servidores publicos civis deva ficar a bel-prazer do juizo de
oportunidade e conveniénciado Poder Legislativo.

Estamos diante de 'uma situacao juridica que, desde a
promulgagao da Carta Federal de 1988 (ou seja, ha mais de 17 anos),
remanesce sem qualquer alteragao. Isto é¢, mesmo com as modificagoes
implementadas pela“Emenda n® 19/1998 quanto a exigéncia de lei
ordindria especifica,-0 direito de greve dos servidores publicos ainda
nao recebeu o tratamento legislativo minimamente satisfatério para
garantir o exercicio dessa prerrogativa em consonancia com
imperativos constitucionais.

Por essa‘razao, nao estou a defender aqui a assuncao do papel de
legislador pesitivo pelo Supremo Tribunal Federal.

Pelo/contrario, enfatizo tao somente que, tendo em vista as
imperiosas balizas constitucionais que demandam a concretizacao do
direito de greve a todos os trabalhadores, este Tribunal ndo pode se
abster de reconhecer que, assim como se estabelece o controle judicial
sobre a atividade do legislador, é parecer justo fundar uma
intervencao mais decisiva desta Corte para o possivel atuar também
nos casos de inatividade ou omissao do Legislativo”.

Na.ocasiao, amparei-me nos ensinamentos de Rui Medeiros (A decisao
de inconstitucionalidade, Lisboa, Universidade Catdlica, 1999, p. 493-494)
para concluir pela excepcional admissibilidade de um modelo de sentenga
de perfil aditivo, tal como desenvolvido na Italia. Destaco as lucidas li¢oes
do insigne professor portugués sobre o papel da justica constitucional no
contexto do Estado Social, que muito contribuiram para o entendimento
firmado pelo Tribunal Pleno:



“A atribuicado de uma funcdo positiva ao juiz constitucional
harmoniza-se, desde logo, com a tendéncia hodierna para acentuagao
da importancia e da criatividade da funcao jurisdicional: as decisoes
modificativas integram-se, coerentemente, no .movimento de
valorizacao do momento jurisprudencial do direito.

O alargamento dos poderes normativos do Tribunal
Constitucional constitui, outrossim, uma 'resposta a crise das
instituicdes democraticas.

Enfim, e esse terceiro aspecto € particularmente importante, a
reivindicacdo de um papel positivo para.o Tribunal Constitucional é
um corolario da faléncia do Estado Liberal..Se na época liberal bastava
cassar a lei, no periodo do Estado Social, em que se reconhece que a
propria omissao de medidas soberanas pode por em causa o
ordenamento constitucional, torna-se necessaria a intervencao activa
do Tribunal Constitucional.

Efectivamente, enquanto para eliminar um limite normativo (v.g.
uma proibi¢cdo ou um 6nus) e restabelecer plenamente uma liberdade,
basta invalidar a norma em causa, 0 mesmo nao se pode dizer quando
se trata de afastar uma omissao legislativa inconstitucional. Neste
segundo caso, se seguir 0 modelo classico de justica constitucional, a
capacidade de interveng¢do do juiz das leis sera muito reduzida. Urge,
por isso, criar um sistema de justica constitucional adequado ao
moderno Estado Secial. Numa palavra: ‘a configuragao actual das
constitui¢des nao.. permite qualquer veleidade aos tribunais
constitucionais em actuarem de forma meramente negativa, antes lhes
exige uma esforcada actividade que muitas vezes se pode confundir
com um ‘indirizzo politico na efectiva concretizagdo e
desenvolvimento do programa constitucional. Dai o falhanco de todas
as teses que pretendiam arrumar os tribunais constitucionais numa
atitude meramente contemplativa perante as tarefas constitucionais’ e
o esbatimento, claro em Italia, dos limites a admissibilidade de
decisoes manipulativas”.

se veé, na oportunidade, o Tribunal reconheceu a

excepcionalidade da atuacdo do Judicidrio em matéria de omissdo estatal.
Também assentou que as sentengas aditivas somente se legitimam na se
alcan¢arem a devida acomodagdo dentro do rol de competéncias do
Supremo Tribunal Federal e, ainda assim, apenas se guardarem sintonia
com o principio da separagao dos Poderes.

Dessa forma, é for¢coso reconhecer que, na linha do entendimento do
Supremo Tribunal Federal, a atuacao do Poder Judicidrio como legislador
positivo é admitida quando as decisoes aditivas ou modificativas se limitam
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a integrar ou completar um regime previamente adotado pelo legislador ou,
ainda, quando a solugao adotada pelo Tribunal incorpora aquilo que os
italianos chamam de “ solugao constitucionalmente obrigatdria ” ( a rime
obbligate ).

E, como revelam os leading cases da matéria, a Suprema Corte, atenta a
necessidade de agregar maior legitimidade a prolacao de sentencas aditivas,
tem observado rigorosamente tais parametros decisdrios nas raras hipdteses
em que atua mais incisivamente no controle de constitucionalidade de
omissoes legislativas. E essa maior legitimidade-se deve precisamente a
utilizacdo de técnicas decisorias que limitam:a ‘um minimo necessario a
liberdade dos juizes na criacao de regras iconcretas para possibilitar o
exercicio de direitos constitucionais negligenciados pelo legislador.

E o que ocorreu no julgamento dos mandados de injuncio atinentes ao
direito de greve dos servidores publicos,.em que o Tribunal identificou um
exemplo cldssico de solugao obrigatdria pela perspectiva constitucional, a
legitimar a adogao de técnicas decisorias inspiradas na declaragao de
inconstitucionalidade sem pronuncia‘de nulidade, do direito alemao, e nas
sentencas aditivas e modificativas, do direito italiano. A propdsito do tema,
assim ja me manifestei no ambito-académico:

“No caso do direito de greve dos servidores publicos, afigura-se
inegavel o conflito existente entre as necessidade minimas de
legislacao para o exercicio do direito de greve dos servidores publicos
(CF, art. 9% caput, c/c o art. 37, VII), de um lado, e o direito a servigos
publicos adequados e prestados de forma continua (CF, art. 9% §1°), de
outro. Evidentemente, nao se outorga ao legislador qualquer poder
discriciondrio quanto a edigao ou nao da lei disciplinadora do direito
de greve. O legislador poderd adotar um modelo mais ou menos
rigido, mais ou menos restritivo do direito de greve no ambito do
setvico publico, mas ndo podera deixar de reconhecer o direito
previamente definido na Constituicao.

Identifica-se, pois, aqui a necessidade de uma solugao obrigatoria
da perspectiva constitucional, uma vez que ao legislador nao é dado
escolher se concede ou nao o direito de greve, podendo tao somente
dispor sobre a adequada configuracao da sua disciplina.

A partir da experiéncia do direito alemao sobre a declaracao de
inconstitucionalidade sem prontncia de nulidade, tendo em vista
especialmente as omissOes legislativas parciais, e das sentengas
aditivas do direito italiano, denota-se que se est4, no caso do direito de
greve dos servidores, diante de hipdtese em que ha omissao

constitucional que reclama uma solugdo diferenciada”. (MENDES,
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Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito
Constitucional , 14* ed., Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 1.405)

Na mesma linha, durante o julgamento do mencionado Mandado de
Injuncao 232, de relatoria do Ministro Moreira Alves, o Tribunal também
reconheceu uma solug¢do constitucionalmente obrigatoria, a vista do
reduzido campo de discricionariedade do legislador quanto a
regulamentagdo da imunidade tributdria outorgada a entidades
beneficentes de assisténcia social (art. 195, §7°).

Registrem-se, a proposito, trechos do voto proferido pelo Ministro
Sepulveda Pertence:

“Por isso, Senhor Presidente, creio que € preciso distinguir. Nao se
pode pensar em mandado de injuncao, e assim decidiu o Tribunal,
acertadamente, no caso dos militares, com base no art. 42, §9°, onde se
estabeleceu a mera competéncia legislativa para conceder-lhes, ou
nao, eventual e livremente;.0 direito a estabilidade.

Assim, também, para dar outro exemplo, refiro-me ao art. 171, §1°,
(“A lei podera em relagao a empresa brasileira de capital nacional: I —
conceder prote¢ao a beneficios especiais tempordrios para desenvolver
atividades consideradas estratégicas para a defesa nacional ou
imprescindiveis ao desenvolvimento do Pais’).

Agora, outra coeisa, a meu ver, estd no art. 195, §7°, e o Ministro
Celso de Mello, usando das categorias teodricas da elaboracao de
Canotilho, o’demonstrou com absoluta precisao: é ébvio que, também
nele se deixou ao legislador certa liberdade deciséria. Mas nao a
liberdade para conceder ou nao, eventualmente, um direito, segundo
a livre valoracao do legislador. O que se demandou do legislador foi a
concretizagao de requisitos legais adequados ao proposito da norma
constitucional de tornar imune da contribuigao previdenciaria o que
seja‘entidade beneficente, segundo conceito adequado a essa regra de
imunidade e as suas inspiragoes”.

Além das hipoteses em que o substrato da decisao judicial trilha o tinico
caminho. constitucionalmente aceito ( a rime obbligate ), a orientagao
jurisprudencial prevalecente no Tribunal sinaliza para a utilizagao de outras
salvaguardas institucionais para legitimar atuagao excepcional do Judiciario
como legislador positivo.

De fato, em muitos casos, ao concluir pela existéncia de omissao
legislativa, o Tribunal demonstrou preferéncia pela utilizacao de
parametros normativos preestabelecidos no ordenamento juridico, os quais

11



foram estendidos, por analogia, para possibilitar o exercicio de direitos
constitucionais negligenciados pelo legislador.

Para bem ilustrar esse raciocinio, destaco que tanto na.discussao do
direito de greve do servidor publico (Mandados de Injungao-670, 708 e 712)
quanto na controvérsia sobre a aposentadoria especial do-servidor publico
(MI 758, Rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, DJ 26.9.2008), a Corte debelou o
vacuo legislativo por meio da adocao de pardmetro normativo
preestabelecido, estendendo para o caso dos .autos normas juridicas
definidas pelo Congresso Nacional para situacao similar.

No julgamento dos Mandados de Injung¢ao 670, 708 e 712, assegurou o
Tribunal a efetividade do direito constitucional de greve, aplicando aos
servidores publicos civis as disposi¢oes.da Lei 7.783/89 relativas aos
movimentos grevistas da iniciativa privada. Esse mesmo raciocinio foi
utilizado no julgamento do MI 758, em'que se estenderam aos servidores
publicos as regras previstas na Tei 8.213/91, que versam sobre
aposentadoria especial dos trabalhadores em geral.

Esse levantamento das raizes‘histdricas do entendimento prevalecente
no Supremo Tribunal Federal permite identificar um certo padrao decisério
em se tratando de controle judicial das omissoes do poder publico.

Afastando-se do entendimento inicialmente adotado, de indole nao
concretista, o Tribunal passou a perfilhar solugao conciliatoria que, a um so
tempo, reafirma a efetividade do mandado de injungao e preserva as bases
da democracia representativa, especialmente a liberdade de atuacao das
instancias politicas.

A partir da. experiéncia do direito italiano, o Tribunal tem,
excepcionalmente, admitido sentencas de perfil aditivo, evitando postura
meramente contemplativa em face de lesao concreta a direitos reconhecidos
pelo texto ‘constitucional. Nessa perspectiva, a atividade de integracao do
ordenamento juridico, notadamente no julgamento de mandados de
injuncao,  deve ser exercida com cautela, parcimonia e, sobretudo,
deferéncia ao Poder Legislativo.

AtuacOes mais incisivas do Tribunal, reservadas para os casos de
manifesta inoperancia do legislador, tém se limitado aos casos em que o
Supremo Tribunal Federal identifica uma solugdao obrigatoria na
perspectiva constitucional (“ a rime obbligate ”).
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Em outras palavras, atenta a excepcionalidade do instituto, a Corte
absteve-se de proferir decisOes aditivas sempre que vislumbrou um leque
de alternativas constitucionalmente admissiveis para a solug¢ao de omissao
legislativa, por reconhecer que a conformacao de politicas ptiblicas compete
exclusivamente aos representantes democraticamente eleitos.

No mais, nas raras hipoteses em que prolatou decisdes manipulativas
com efeitos aditivos, este Tribunal sinalizou preferéncia por solugdes que
incorporam parametros normativos preestabelecidos, ou seja, limitou-se a
estender, por analogia, critérios definidos pelo.legislador para situagoes
similares.

Vé-se, pois, que a Corte tem observado critérios rigidos no controle
incidental de omissoOes estatais, de modo. a-limitar a discricionariedade dos
juizes na prolagao de sentengas aditivas.

Empiricamente, tem-se observado na jurisprudéncia do Tribunal
incansavel busca pela preservagdo do equilibrio existente entre o
indeclinavel dever de tutela dos direitos e liberdades constitucionais (CF,
art. 52, XXXV) e o principio da divisao funcional dos poderes (CF, art. 2°),
concorrendo para maior conten¢ao na atuagao do Judicidrio como legislador
positivo e para distanciamento dos juizes da seara politica.

Fixadas as balizas que empiricamente tém orientado a atuagao do
Supremo Tribunal Federal no julgamento de mandados de injuncao,
considero que a falta de norma disciplinadora, quanto ao disposto no art. 2°
da lei federal em questao, da ensejo ao conhecimento do presente writ
apenas quanto a implementacdo de renda basica para pessoas em situacao
de vulnerabilidade socioecondmica .

Para as «demais situagOes previstas na lei, “ ndo importando sua
condigcdo socioecondmica” , nao considero que decorra omissao
inconstitucional, diante do fato de inexistir, na Constituicao Federal,
qualquer determinagao de atuagao estatal no sentido de assegurar renda
minima em beneficio de toda a populagao brasileira, independentemente do
critério socioecondmico.

Sendo assim, conhe¢co do mandado de injungdo apenas em face da
omissdao constitucional para pessoas em situacdo de vulnerabilidade
socioecondmica (pobreza e extrema pobreza), conforme passo a expor.
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3) Renda bdsica universal e combate a4 pobreza

O combate a pobreza e a assisténcia aos desemparados _estao situados
nos arts. 3% 62 e 23 da Constituicao Federal, respectivamente:

“Art. 3% Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

IT - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as
desigualdades sociais e regionais ;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,

sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

(...)

Art. 6°. Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacao, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados , na forma desta Constituicao.

(...) )

Art. 23. E competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipies:

(...)

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos”. (grifo
Nosso)

A primeira norma‘constitucional é indene de duvidas em apontar, como
um dos objetivos da'mossa Repuiblica, que devemos “ erradicar a pobreza e
a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais ”, enquanto
a terceira repassa‘a todos os niveis da Federacdo a determinacao de
combater as cauisas da pobreza e os fatores de marginalizacao, promovendo
a integracao social dos setores desfavorecidos ”, com auxilio da sociedade.

“

Por sua vez, a segunda norma promana como direito social bdasico a
assisténcia'aos desamparados, na forma da Constitui¢ao e do ordenamento
juridico.

Uma das formas de concretizacao do mandamento constitucional
somente adveio com a Lei 10.835/2004, a qual instituiu a renda basica de
cidadania:
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“Art. 12 E instituida, a partir de 2005, a renda basica de cidadania,
que se constituird no direito de todos os brasileiros residentes no Pais
e estrangeiros residentes ha pelo menos 5 (cinco) anos no Brasil, nao
importando sua condicao socioecondmica, receberem, anualmente,
um beneficio monetario.

§ 1° A abrangéncia mencionada no caput deste artigo devera ser
alcancada em etapas, a critério do Poder Executivo, priorizando-se as
camadas mais necessitadas da populacao.

§ 2°. O pagamento do beneficio devera ser de igual valor para
todos, e suficiente para atender as despesas‘minimas de cada pessoa
com alimentagao, educagao e satde, considerando para isso o grau de
desenvolvimento do Pais e as possibilidades or¢amentarias.

§ 3% O pagamento deste beneficio.podera ser feito em parcelas
iguais e mensais.

§ 4°. O beneficio monetdrio previsto no caput deste artigo sera
considerado como renda nao-tributavel para fins de incidéncia do
Imposto sobre a Renda de Pessoas-Fisicas.

Art. 2°. Caberd ao Poder Executivo definir o valor do beneficio, em
estrita observancia ao disposto nos arts. 16 e 17 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000-- Lei de Responsabilidade Fiscal.

Art. 3°2. O Poder Executivo consignara, no Or¢amento-Geral da
Unido para o exercicio. financeiro de 2005, dotagao orgamentaria
suficiente para implementar a primeira etapa do projeto, observado o
disposto no art. 2° desta Lei.

Art. 4°. A partir-do exercicio financeiro de 2005, os projetos de lei
relativos aos planos plurianuais e as diretrizes or¢amentarias deverao
especificar os.cancelamentos e as transferéncias de despesas, bem
como outras medidas julgadas necessdrias a execu¢ao do Programa”.

Em sintese, estd,claro que, além de criar a renda basica de cidadania, a
lei pontuou queé: (i) “ caberd ao Poder Executivo fixar o valor”, desde que “
em estrita observancia ao disposto nos arts. 16 e 17 da” Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar 101/2000); (ii) a quantia
“deverd ser de igual valor para todos, e suficiente para atender as despesas
minimas.de cada pessoa com alimentacao, educagao e saude, considerando
para isso o grau de desenvolvimento do Pais e as possibilidades
orcamentdrias ”; (iii) a abrangéncia da cobertura da populacao “ devera ser
alcancada em etapas, a critério do Poder Executivo, priorizando-se as
camadas mais necessitadas da populagao ”; (iv) o pagamento “poderd ser
feito em parcelas iguais e mensais” ; (v) ndo serd tributavel “para fins de
incidéncia do Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas” ; e (vi) o PPA e a
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LOA deverao “ especificar os cancelamentos e as transferéncias de
despesas, bem como outras medidas julgadas necessdrias a execugao do
Programa”.

Sendo assim, a contrario sensu , a lei abre brechas interpretativas sobre:
(a) a fixagao do valor observar o bindmio: grau de desenvolvimento do Pais
e possibilidade orcamentaria, tendo em vista que aquele devera ser “
suficiente para atender as despesas minimas e ‘cada pessoa com
alimentacao, educacao e saude, considerando.para isso o grau de
desenvolvimento do Pais e as possibilidades orcamentarias”; (b) a existéncia
* priorizando-se as

camadas mais necessitadas da populacao”.; e (c) a periodicidade do

/4

de diferentes etapas de cobertura populacional,

pagamento (podera ser mensal, semestral ou anual etc.).

O Projeto de Lei do Senado 266/2001 (PL 253/2003 da Camara dos
Deputados), que culminou com a promulgacgao da Lei Federal 10.835/2004,
foi deflagrado por iniciativa do entao Senador Eduardo Suplicy, o qual
apresentou a seguinte justificativa:

“O professor do Massachussets Institute of Thechnology, MIT,
Robert M. Solow, laureado como o Nobel de Economia, da as boas
vindas ao de bate sobre a viabilidade da Renda Basica incondicional,
no prefacio do livto-What’s Wrong with a Free Lunch ? (O que ha de
errado com um almogo gratis?, 2001) de Philippe Van Parijs e
argumenta em defesa de uma renda basica, em debate com autores
como Herbert A. Simon, Anne I. Alstott, Wade Rathke, Emma
Rotschild .eoutros. A renda bdsica universal a um nivel de
subsisténcia’contribuiria, segundo Van Parijs, para promover a justica
social aumentando a liberdade dos individuos, melhoraria a vida das
mulheres e ajudaria na preservacdo do meio ambiente. Acredita
Robert Solow, ao levar em consideracao atitudes que diferem das que
prevalecem atualmente sobre o trabalho e a remuneracdo, que essa
ideia, no que diz respeito ao direito bdsico conferido a todas as
pessoas, e por apresentar um custo substancial, precisa ser seriamente
examinada em suas vantagens e desvantagens. Esse debate,
originalmente publicado no periddico Boston Review de outubro-
dezembro de 2000, bem como a exposigao feita por Philippe Van Parijs
para o semindrio internacional ‘Politicas e instrumentos para combater
a pobreza na Unido Europeia: uma renda minima garantida’,

organizado pela presidéncia portuguesa da Unido Europeia,
constituem indicativos de como amadurece fortemente a proposigao,
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neste inicio do século XXI. Vamos tomar o conceito o mais claro
possivel e comentar os prds e contras, seguindo as reflexdes de Van
Parijs.

A renda basica é uma renda paga por uma comunidade — pode ser
uma vila, um municipio, um estado, um pais, um conjunto de paises,
um continente ou o planeta Terra — ato dos.os seus membros
individualmente, nao importa a sua origem;.raca, sexo, idade,
condig¢ao civil ou socioeconOmica. Portanto,o direito ndao esta
condicionado a sua situacao financeira ou.a qualquer exigéncia de
trabalho.

A renda basica é paga em dinheiro,. nao na forma de bens ou
servigos, nem de cupons ou selos que'so, podem ser gastos em certo
tipo de bens, como alimento. Nao envolve qualquer restricao ao que a
pessoa va fazer com os recursos, quanto a natureza ou ao ritmo do
consumo ou investimento que ela ajuda a financiar. Ela complementa,
e nao substitui, transferéncias na forma de bens e servigos existentes,
como os da educacao e satide publicas.

A renda bdsica é paga de maneira regular, em intervalos que
podem ser de um més, ou com outra frequéncia, por exemplo, uma
vez ao ano . Pode ser paga em cheque ou através de um cartao de
crédito com validade de um ano, com o direito a uma retirada mensal,
como ¢ feito no Brasil,»pela Caixa Econdmica Federal, o programa de
garantia de renda minima associado a educacado, ou Bolsa Escola, que

ja atinge 4 milhoes de familias. Pode também ser complementada com
um capital basico,-uma quantia que seria paga a todos uma vez em
sua vida, a exemplo do proposto por Thomas Paine , em 1795.

O primeiro-ministro Tony Blair, em abril de 2001, pouco antes de
o Partido Trabalhista sagrar-se vencedor nas eleicdes de maio de 2001,
anunciou nova iniciativa: o Fundo Patrimonial da Crianca ( Child
TrustFund ), pelo qual todo cidaddo nascido no Reino Unido, a partir
de 2008, terd direito a receber um capital de pelo menos 250 libras
esterlinas. Se a crianca for de familia pobre, a quantia oferecida sera de
500 libras. Quando a criangca completar 5 anos, 11 anos e 16 anos de
idade, o governo depositara de 50 a 100 libras, sendo essa ultima
quantia no caso de uma familia pobre. Uma vez depositada, aquela
soma passa a render juros, de tal forma que cada pessoa, ao completar
18 anos, terd um capital basico para iniciar a vida.

A renda basica pode ser paga por uma comunidade politica, por
um governo municipal, estadual, ou preferivelmente pela Uniao,
idealmente pela coordenacao de esforgos dos trés niveis de governo,
podendo haver procedimentos adotados pelas nagdes do mesmo
continente, com vistas a extensao dos direitos sociais semelhantes a
todos os seres humanos. Poder-se-a pensar, portanto, que um dia o
direito de participar da riqueza das Américas serd estendido a todos

os residentes, do Alasca a Patagonia.
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A renda basica pode ser financiada de modo especifico e
vinculado, relacionando-a ao valor adiciona do em algumas, ou em
todas as atividades produtivas, ou simplesmente ser paga pelo
conjunto de receitas de diversas fontes, incluindo os dividendos de
ativos de propriedade publica, como os . -demais gastos
governamentais. A renda bdasica é paga a todos os membros da
sociedade, podendo se exigir um tempo de residéncia minimo, como
de um ano, no caso do Alasca. O direito deve ser-de todas as pessoas,
sem verificacdo de sua situacao financeira, portanto com um senti do
ex ante, diferente dos sistemas que normalmente operam exposta, ou
seja, depois de se verificar a renda do beneficiario.

A renda basica ndo toma os ricos mais ricos, pois os relativamente
mais ricos contribuem mais para’ o..seu financiamento, com o
pagamento de impostos, do que os relativamente mais pobres. Vamos
supor que o Produto Interno Bruto/Brasileiro, de aproximadamente R$
1,1 trilhdo, separdssemos R$ 100 bilhdes para distribuir igualmente
entre todos os 170 milhdes de brasileiros. Como a riqueza nacional ¢é
hoje distribuida de maneira desigual, certamente a reparticao
igualitdria de R$ 100 bilhoes, ja geraria importante efeito de
diminuic¢do da desigualdade:

De qualquer forma esta é sempre uma questdo que nos intriga:
sera efetivamente melhor para os mais pobres que também se dé aos
ricos? Da primeira vez que me deparei com o conceito de renda
basica, também foi aiminha reacao de que se deveria primeiro conferir
o direito aos que pouco ou nada tém, como no projeto de lei que
apresentei no Senado brasileiro, em abril de 1991, que institui um
Imposto deRenda negativo. Hoje, entretanto, observo que a
experiéncia e a reflexao acumuladas indicam que a renda bésica sera
melhor para os pobres do que a alternativa de uma renda minima
garantida _condicionada a verificagdo financeira dos beneficidrios,
pelas seguintes razoes:

1. A proporgao de cobertura dos beneficiarios é muito mais alta
em ‘um sistema universal do que se houver a necessidade de
verificacao de quanto cada um ganha.

2. Nao hd qual quer estigma, sentimento de vergonha ou
humilhac¢ao em receber um beneficio que é concedido a todos por uma
questdo de cidadania. Elimina-se todo procedimento burocratico e
intruso de controle para se saber se a pessoa é ou nao destituida.

3. Em um sistema de renda basica, o pagamento regular do
beneficio nao é interrompido ao se aceitar um emprego com renda
acima de determinado patamar, como seria um sistema convencional,
condicionado a situagdo financeira dos beneficidrios. Isso significa
remover um aspecto da armadilha do desemprego comumente
associado a sistemas convencionais de beneficios.
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A renda basica faz sempre valer o esfor¢o do trabalho. Uma vez
que a pessoa pode manter o valor integral de sua renda basica, quer
esteja trabalhando ou ndo, ela com certeza estard numa situagao
melhor quando estiver trabalhando do que_ quando estiver
desempregada.

O fato de a renda basica ser provida _a cada pessoa,
independentemente de estar trabalhando ou ter-a disposi¢ao para
trabalhar, causa importante efeito sobre o mercado de trabalho. Ela da
ao trabalhador um poder de barganha e ima liberdade de escolha
muito maior do que se nao existisse. Concede aos trabalhadores muito
maior possibilidade de escolha diante 'de ofertas de trabalho
caracterizadas por condi¢des humilhantes, sub-humanas ou proximas
da escravidao. Para aquelas pessoas que por vezes nao encontram
alternativa de sobrevivéncia que nao seja a venda de seu corpo, a
prostituicao, ou o oferecimento de'seus préstimos a quadrilhas de
narcotrafico, a renda basica pode representar o resgate da dignidade.

Ha que se fazer o calculo parase verificar que possivelmente dar a
todos nao seja mais caro, e sim mais barato, do que dar somente aos
pobres. Com uma tecnologia-informatizada e eficiente de coleta de
impostos e pagamento de-transferéncias, € provavel que os custos
sejam mais baixos em um’ sistema universal em que todos saibam
previamente que serdao/beneficiados.

E perfeitamente possivel caminharmos gradualmente dos diversos
desenhos de programas de renda minima e seguridade social para a
renda bdsica universal, de maneira a assegurar a todas as pessoas o
direito inaliendvel de participar da riqueza da nacao e ter o suficiente
para as suas hecessidades vitais.

O professor Joseph Stiglitz salientou em sua conferéncia para a
Industrial Relations Research Associations , em Boston, em janeiro de
2000, que os sindicatos de trabalhadores e outras ‘formas genuinas de
auto-organizacao popular sdo chaves para o desenvolvimento
economico democratico’. Exemplo disso é o que estd ocorrendo na
Africa'do Sul, onde foi organiza do um movimento pela implantagao
de uma renda basica, que conta com o apoio de diversas instituigoes,
como a Alliance for Children’s Entitlement to Social Security, a Black
Sash, a Child Health Policy Institute, a Congress of South African
Trade Unions, a Development Resources Centre, a ESST, a Gender
Advocacy Programme, a Community Law Centre (UWC), a Southern
African Catholic Bishops’ Conference, a South African Council of
Churches, a South African NGO Coalition, ou a Treatment Action
Compaign . Segundo documento endossado por essas instituigdes, a
implantagao de um programa de renda basica incondicional tem o
objetivo de estimular o desenvolvimento da igualdade econdmica,
promover a estabilidade da familia e da comunidade, possibilitando a

todas as pessoas terem atendidas as suas necessidades vitais, e
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assegurada uma maior dignidade. Naquele pais se propde uma
cobertura universal, desde o nascimento até a morte, sem que seja
necessaria qual quer comprovacdao de rendimentos. A rede de
seguridade social devera ser expandida, de forma. que nenhuma
pessoa venha a receber menos do que recebia antes da.implantagao do
programa. Eles propdem que o beneficio seja efetuado por meio de
institui¢des publicas, que facilite o pagamento a.todos, mesmo nos
locais onde nao exista rede bancaria. Uma parte substancial dos custos
do programa devera ser coberta progressivamente por um sistema de
impostos, o que ird demonstrar a solidariedade de todos, e o esfor¢o
conjunto para eliminar a pobreza, e nenhum programa de seguridade
social devera ser afeta do. O exemplo~da Africa do Sul deve ser
observado, pois este é um pais rico, e.uma jovem democracia, com
caracteristicas de pobreza e desigualdade semelhantes as do Brasil.

Felizmente, no Brasil, as principais centrais sindicais — como a
CUT, a Forga Sindical, a CGT, 0 CAT-, o MST, a CNBB a Acao da
Cidadania contra a Miséria e “Pela Vida, do Betinho, e diversos
partidos politicos, tém hoje apoiado a garantia de renda minima para
todos os brasileiros. Faltaragora implementa-la por meio da medida
mais racional possivel, da’ forma como estd consubstanciada no
Projeto de Lei que institui'a Renda de Cidadania”. (Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/3662?sequencia=44. Acesso em
30.3.2021, grifo nosso)

Fixadas essas premissas,. persiste saber se ha omissao inconstitucional
na institui¢ao de politica publica de combate a pobreza, passando-se a
analise de algumas questoes e consequéncias dai decorrentes.

3) Financiamento estatal de combate a pobreza

Rezam os qarts. 79 a 82 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais e
Transitorias (ADCT), na sequéncia:

“Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano de 2010, no ambito do
Poder Executivo Federal, o Fundo de Combate e Erradicagao da
Pobreza, a ser regulado por lei complementar com o objetivo de
viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia,
cujos recursos serao aplicados em agdes suplementares de nutrigao,
habitacao, educacao, saude, reforco de renda familiar e outros
programas de relevante interesse social voltados para melhoria da
qualidade de vida.
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Paragrafo tnico. O Fundo previsto neste artigo terd Conselho
Consultivo e de Acompanhamento que conte com a participagao de
representantes da sociedade civil, nos termos da lei.

Art. 80. Compdem o Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza:

I - a parcela do produto da arrecadagao correspondente a um
adicional de oito centésimos por cento, aplicavel.de 18 de junho de
2000 a 17 de junho de 2002, na aliquota da contribuigao social de que
trata o art. 75 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

II - a parcela do produto da arrecadagao /correspondente a um
adicional de cinco pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI, ou do imposto que vier a substitui-lo,
incidente sobre produtos supérfluos e-aplicavel até a extingdo do
Fundo;

III - o produto da arrecadacao do imposto de que trata o art. 153,
inciso VII, da Constituicao;

IV - dotagdes orcamentarias;

V- doagOes, de qualquer natureza, de pessoas fisicas ou juridicas
do Pais ou do exterior;

VI - outras receitas, :a serem definidas na regulamentagao do
referido Fundo.

§ 1°. Aos recursos integrantes do Fundo de que trata este artigo
nao se aplica o disposte.nos arts. 159 e 167, inciso IV, da Constituicao,
assim como qualquer-desvincula¢ao de recursos orcamentarios.

§ 2°. A arrecadagao decorrente do disposto no inciso I deste artigo,
no periodo compreendido entre 18 de junho de 2000 e o inicio da
vigéncia da lei complementar a que se refere a art. 79, sera
integralmente.repassada ao Fundo, preservado o seu valor real, em
titulos publicos federais, progressivamente resgataveis apos 18 de
junho de 2002, na forma da lei.

Art. 81. E instituido Fundo constituido pelos recursos recebidos
pela Unido em decorréncia da desestatizacdo de sociedades de
economia mista ou empresas publicas por ela controladas, direta ou
indiretamente, quando a operacido envolver a alienacdo do respectivo
controle aciondrio a pessoa ou entidade ndo integrante da
Administracao Publica, ou de participacdo societaria remanescente
ap6s a alienacdo, cujos rendimentos, gerados a partir de 18 de junho
de 2002, reverterdo ao Fundo de Combate e Erradicacao de Pobreza.

§ 1°. Caso o montante anual previsto nos rendimentos transferidos
ao Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza, na forma deste
artigo, ndo alcance o valor de quatro bilhdes de reais, far-se-a
complementacdo na forma do art. 80, inciso IV, do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias .

§ 2°. Sem prejuizo do disposto no § 1%, o Poder Executivo podera
destinar ao Fundo a que se refere este artigo outras receitas
decorrentes da alienacao de bens da Uniao.
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§ 3° A constituicaio do Fundo a que se refere o caput, a
transferéncia de recursos ao Fundo de Combate e Erradicacdao da
Pobreza e as demais disposi¢oes referentes ao § 1° deste artigo serao
disciplinadas em lei, ndo se aplicando o disposto_no art. 165, § 92,
inciso II, da Constituicao.

Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os.Municipios devem
instituir Fundos de Combate & Pobreza, com os recursos de que trata
este artigo e outros que vierem a destinar, devendo os referidos
Fundos ser geridos por entidades que contem com a participacao da
sociedade civil.

§ 1% Para o financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital,
poderd ser criado adicional de até dois'pontos percentuais na aliquota
do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servicos - ICMS, sobre
os produtos e servigos supérfluos e nas condigdes definidas na lei
complementar de que trata o art. 155, § 2°, XII, da Constitui¢ao, ndo se
aplicando, sobre este percentual,y o disposto no art. 158, IV, da
Constituicao.

§ 2° Para o financiamento dos Fundos Municipais, podera ser
criado adicional de até meio ponto percentual na aliquota do Imposto
sobre servicos ou do imposto que vier a substitui-lo, sobre servigos
supérfluos”. (grifo nosso)

E de bom alvitre destacar que os recursos do Fundo de Combate a
pobreza devem ser vertidos para agdes que abranjam as familias
correlacionadas a linha de pobreza. Sendo vejamos os arts. 12 e 3° da Lei
Complementar 111/2001:

“Art..1% O Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza, criado
pelo art.79 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias —
ADCT, para vigorar até o ano de 2010, tem como objetivo viabilizar a
todos os brasileiros o acesso a niveis dignos de subsisténcia e seus
recursos serdo aplicados em agdes suplementares de nutrigao,
habitacao, saude, educagao, reforco de renda familiar e outros
programas de relevante interesse social, voltados para a melhoria da
qualidade de vida.

(..)

Art. 3°. Os recursos do Fundo serdo direcionados a agbes que
tenham como alvo :

I — familias cuja renda per capita seja inferior a linha de pobreza,
assim como individuos em igual situacdo de renda ”. (grifo nosso)
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Sobre a prorrogacao de vigéncia do Fundo de Combate a Pobreza, é
importante mencionar que a Emenda Constitucional 67/2010 expressamente
manteve a vigéncia daquele fundo por prazo indeterminado, a saber:

“Art. 1°. Prorrogam-se, por tempo indeterminado , o prazo de
vigéncia do Fundo de Combate e Erradicacdo.da Pobreza a que se
refere o caput do art. 79 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitdrias e, igualmente, o prazo de vigéncia da Lei Complementar
n® 111, de 6 de julho de 2001, que ‘Dispoe sobre o Fundo de Combate e
Erradicagao da Pobreza, na forma prevista nos arts. 79, 80 e 81 do Ato

s

das Disposi¢des Constitucionais Transitorias’.” (grifo nosso)

Do que se extrai do arcaboug¢o normativo citado, o Fundo Federal de
Combate a Pobreza possui receitas proprias e prioriza o atendimento de
familias situadas abaixo da linha de pobreza.

4) Protecio insuficiente de combate a pobreza

E bem verdade que o atual'Programa Bolsa Familia, instituido pela Lei
10.836/2004, fixou a transferéncia direta de renda aos seus beneficiarios,
formulada em beneficios bdasico e variaveis.

Todavia, apesar dessa politica publica inclusiva e necessaria, andlises do
Banco Mundial indicam-que o contingente nacional vinculado a pobreza e a
extrema pobreza perdeu mais renda comparado aos demais estratos
populacionais.

O Brasil teve o pior desempenho da América Latina, apesar da
existéncia do~Programa Bolsa Familia. Transcrevo o teor da matéria do
jornal Deutsche Welle (DW) Brasil:

“De 2014 a 2019, a renda dos 40% mais pobres caiu, em média,
1,4% por ano. No mesmo periodo, a renda média dos brasileiros como
um todo cresceu 0,3% ao ano. Se a evolucao da renda nesse periodo
tivesse beneficiado igualmente todas as faixas da populagao, haveria
no comeco deste ano 13 milhdes de brasileiros a menos vivendo em
pobreza e 9 milhdes a menos na pobreza extrema. O Banco Mundial
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considera que quem tem uma renda per capita menor que 499 reais
por més vive na pobreza, e a pobreza extrema atinge quem tem menos
de 178 reais per capita por més.

Como consequéncia da recuperagao desigual, houve aumento da
desigualdade de renda. Medida pelo indice de Gini, ela estava em
0,525 em 2015 — a menor da historia do pais — e alcangou 0,550 em
2018. No ano seguinte, houve uma leve queda,para 0,547. Quando
mais proximo de 1, mais desigual é a renda.

O principal motivo para a perda de renda dos 40% mais pobres
nesse periodo foi a queda da renda do' trabalho dos homens,
responsaveis pela maior parte da renda na maioria dos lares
brasileiros. Esse fator foi responsavel por trés quartos da alta da
pobreza e da pobreza extrema e por trés quartos da alta da
desigualdade de 2014 a 2019.

‘Os empregos perdidos na crise se recuperaram de forma muita
lenta, e a uma velocidade ainda menor para quem estd na base da
piramide. Além disso, a renda de-quem conseguiu retomar o trabalho
em muitos casos nao voltou ao nivel anterior da crise’, afirma a DW
Brasil Gabriel Lara Ibarra, ‘economista sénior do Banco Mundial
especialista em pobreza no Brasil.

A distribuigao desiguial da recuperacao, que penaliza duplamente
os mais pobres, estd relacionada a natureza do trabalho que essa faixa
da populacao desempenha, em geral informal e exposto a
vulnerabilidades.

‘O tipo de trabalho normalmente disponivel para quem estd na
base da distribuigao sdo os trabalhos informais, com menos protegao,
mais volateis. E diverso dos trabalhos disponiveis para as parcelas
mais ricas e mais educadas, que tém acesso a empregos formais e mais
conectados+a economia, comparado a quando vocé é um autonomo
que trabalha vendendo algo na informalidade’, afirma Ibarra.

Pior desempenho na América Latina

O Banco Mundial desenvolveu um quadro comparativo da
evolugao da pobreza extrema, da pobreza e da desigualdade entre os
paises da América Latina no periodo de 2014 a 2018, fazendo ajustes
nas pesquisas nacionais de cada um deles.

Apesar de o fim do superciclo de commodities de 2011 ter afetado
todos os paises da regiao, o Brasil foi um dos poucos que viu sua
pobreza e desigualdade crescerem nesse periodo. E, entre os que
tiveram essa reversao, o Brasil lidera nos trés indices.

Além do Brasil, apenas Honduras e Equador também tiveram
aumento de desigualdade no periodo; Argentina e Equador
registraram aumento da pobreza; e Argentina, Equador e Honduras
tiveram alta da pobreza extrema — todos em menor grau do que o
Brasil.
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Esse cendrio tragico é resultado, segundo Ibarra, de uma
conjungao de fatores, como o nivel de endividamento das familias, a
mudanga excessivamente abrupta de uma politica fiscal expansionista
para contracionista no segundo governo Dilma, a queda geral do
consumo e a fuga de divisas apds o pais perder.o selo de bom
pagador, conhecido como grau de investimento, em 2015.

O relatério também aponta outros motivos ‘que estavam
acumulando problemas para o futuro’, como baixo ganho de
produtividade, custo crescente do trabalho, demanda baseada mais
em consumo do que investimento e alta constante dos gastos correntes
do governo, em especial na Previdéncia Social.

Como resultado, a crise fez o Brasil: perder parte dos ganhos
sociais obtidos de 2001 a 2013, quando 24,6 milhoes de seus habitantes
deixaram a pobreza — cerca de 50% da reducao da pobreza em toda a
América Latina e Caribe nesse periodo.

O Bolsa Familia, sistema de protecdo social que é, segundo Ibarra,
reconhecido internacionalmente-pela flexibilidade e capacidade de
focalizacdo dos recursos em quem mais precisa, ndo foi capaz de
amortecer a crise para os mais miseraveis. De 2014 a 2017, mais de 4,6
milhGes brasileiros cairam para a pobreza extrema .

Algumas pesquisas ja apontaram as deficiéncias do Bolsa Familia
nessa fase, como represamento de pedidos para receber as
transferéncias, reducao das equipes que fazem a busca ativa de
possiveis beneficiarios e a auséncia de reajustes anuais do beneficio
para repor a inflagio .

‘Durante e apos a crise de 2014, ndo vimos a resposta [do sistema
de protecao’social] como houve em outros momentos, o que teve
implicagOes para a pobreza e a desigualdade’, diz o economista do
Banco Mundial”. (Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/banco-

mundial-aponta-crescimento-da-pobreza-e-desigualdade-no-brasil/a-
55064667."Acesso em 31.3.2021, grifo nosso)

Segundo Gabriel Lara Ibarra, economista sénior do Banco Mundial
especialista’em pobreza no Brasil, “ De 2014 a 2017, mais de 4,6 milhoes
brasileiros.cairam para a pobreza extrema”, apontando como uma das
causas’a.ineficiéncia do programa Bolsa-Familia, tais “como represamento
de pedidos para receber as transferéncias, reducao das equipes que fazem a
busca ativa de possiveis beneficidrios e a auséncia de reajustes anuais do
beneficio para repor a inflagdo .
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Ou seja, apesar da existéncia dessa politica publica, quase 5 milhGes de
brasileiros retornaram para a extrema pobreza, sendo justificado, entre
outras circunstincias, pela inexisténcia de reajustes anuais para reposicao

da inflacdo .

Sendo assim, esta claro que essa politica publica necessita de atualizagao
ou repaginacao, eis que, apesar da enorme contribui¢ao para retirada de
milhdes de pessoas da extrema pobreza até 2014, desde entdo, a situagao
tem se deteriorado, a recomendar uma corregao de.rumos.

Segundo a Presidéncia da Republica:

“19. Nesse ponto, merece ser realcado o carater social da renda
basica da cidadania no que respeita a garantia de condi¢oes de
subsisténcia a todos os cidadaos-brasileiros. Nao se pode, portanto,
deixar de perceber que tal beneficio estd umbilicalmente relacionado
ao Programa Bolsa Familia aprovado pela Medida Provisoria n® 132,
de 2003, convertida na Lei'n? 10.836, de 9 de janeiro de 2004, ou seja,
no dia seguinte a publicagdo da Lei que instituiu a renda basica de
cidadania.

20. Assim, parece.ser possivel enquadrar o programa como uma
etapa inicial do Programa Renda Basica de Cidadania. Afinal de
contas, nos termos-de sua lei instituidora, o Programa Bolsa Familia é
destinado as agdes de transferéncia de renda, constituindo beneficios
financeiros em favor de familias em situacdo de extrema pobreza e
pobreza com 'perfil de renda per capita de R$89,00 e R$178,00,
respectivamente, de acordo com o Decreto n® 9.396, de 30 de maio de
2018”. (eDOC 26)

O Poder Executivo Federal, por meio do Decreto 5.209/2004, fixou o
valor atual do que seria compreendido na linha de pobreza e extrema
pobreza, a saber:

“Art. 18. O Programa Bolsa Familia atendera as familias em
situagdo de pobreza e de extrema pobreza, caracterizadas pela renda
familiar mensal per capita de até R$ 178,00 (cento e setenta e oito
reais) e R$ 89,00 (oitenta e nove reais), respectivamente”.

Ou seja, o proprio Governo Federal estipula o valor de R$ 89,00 per
capita para definicao do conceito de extrema pobreza, ao passo que fixa a
quantia de R$ 178,00 per capita de renda mensal para fins de consideragao
na linha de pobreza.
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Cumpre destacar que os valores per capita do nucleo familiar foram
atualizados ao longo dos anos, passando de R$ 100,00 (pobreza) e R$ 50,00
(extrema pobreza), em sua redagao origindria, para: R$ 120,00 (pobreza) e
R$ 60,00 (extrema pobreza), por meio do Decreto 5.749/2006; R$ 137,00
(pobreza) e R$ 69,00 (extrema pobreza), por meio do Decreto 6.824/2009; R$
140,00 (pobreza) e R$ 70,00 (extrema pobreza), por meio do Decreto 6.917
/2009; R$ 154,00 (pobreza) e R$ 77,00 (extrema pobreza), por meio do
Decreto 8.232/2014; R$ 170,00 (pobreza) e R$ 85,00 (extrema pobreza), por
meio do Decreto 8.794/2016.

Se essa quantia arbitrada de linha de corte, por pessoa, de R$ 100,00
(critério de nivel de pobreza) fosse atualizada monetariamente desde sua
fixagdo inicial (Decreto 5.209/2004), vejamos os resultados extraidos da
“calculadora do cidadao”do Banco Central: pelos indices da caderneta de
poupanca: R$ 317,54 (de 20.9.2004 até 30.3.2021); pelo IGP-M: R$ 314,02 (de
9.2004 a 3.2021); pelo INPC: R$ 240,04 (de-9.2004 a 2.2021); pelo IPCA-E: R$
236,18 (de 9.2004 a 12.2020); pela taxa Selic: R$ 522,64 (de 20.9.2004 até
30.3.2021). (Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO
/publico/exibirFormCorrecaoValores.do?
method=exibirFormCorrecaoValores&aba=1. Acesso em 30.3.2021).

No mesmo sentido e em idéntico periodo, o saldrio minimo passou de
R$ 260,00 (Lei 10.888/2004) para R$ 1.100,00 (MP 1.021/2020, com vigéncia a
contar de 1.2021), correspondendo ao aumento de 423%.

Proporcionalmente, em 2004, quando o saldrio minimo equivalia a R$
260,00, a linha de pobreza havia sido fixada em R$ 100,00, o que equivalia a
R$ 38,46% daquele;ao passo que, em 2021, o salario minimo alcanga R$
1.100,00, enquanto-a linha de pobreza resta fixada em R$ 178,00, o que
corresponde proporcionalmente a 16,18% daquele.

Em outras-palavras, o nucleo familiar que, em 2004, auferia renda
mensal per‘ecapita de 1/3 (um terco - 33,33%) do saldrio minimo nacional
estava enquadrado na linha de pobreza; atualmente, para se encaixar nessa
mesma-condicao, no intuito de fazer jus ao auxilio estatal, necessita auferir
menos-de 17% (dezessete por cento) do saldrio minimo nacional em curso,
por pessoa.

De tal constatagao, é possivel concluir que, indiretamente, houve
diminuicao real (por via obliqua) do valor limite para fins de
enquadramento, passando a linha de corte a prejudicar quem outrora
satisfazia o0s requisitos legais para a concessao do beneficio
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comparativamente ao saldrio minimo. Assim, milhoes de pessoas foram
excluidas do programa, apesar de ainda serem consideradas abaixo da linha
da pobreza, segundo critérios socioecondmicos mundiais.

E evidente que ndo se propde atrelar a corregio do valor fixado para fins
de combate a pobreza na exata reposicao inflaciondria-por indices oficiais
de averiguacao da corrosao monetdria do poder de compra, nem de
correcao atrelada a variacao do salario minimo, todavia as diferencas nao
podem ser gritantes, a ponto de excluir aqueles concidadaos que nao
puderam ter acesso a tal programa governamental-inclusivo da cidadania e
/ou que sairam da linha de corte estabelecida pelo Poder Executivo.

Como se nao fosse o bastante, o valor em si da concessao do beneficio
basico, no caso de extrema pobreza, passou.de R$ 50,00 (redagao origindria
do §2° do art. 2° da Lei 10.835/2004) para, desde 2018, R$ 89,00 (Decreto 9.396
/2018) e manteve-se inalterado desde entao. E exatamente esse o valor que
ganha o impetrante.

Por sua vez, o beneficio variavel, devido as familias consideradas na
linha da extrema pobreza e pobreza “
gestantes, nutrizes, criancas entre 0 (zero) e 12 (doze) anos ou adolescentes
até 15 (quinze) anos, sendo pago até o limite de 5 (cinco) beneficios por
tamilia” (art. 2% 1I, da lei em questao), passou de R$ 15,00 (quinze reais) por

individuo (alcangando no méximo R$ 45,00) para R$ 41,00 (quarenta e um

e que tenham em sua composicao

reais), por pessoa (chegando no maximo a R$ 205,00 por familia).

Observe-se a alteracao promovida, em sua linha do tempo, na Lei 10.836
/2004:

“Art. 2° Constituem beneficios financeiros do Programa,
observado o disposto em regulamento:

[' - o beneficio basico, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situacao de extrema pobreza;

IT - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situagao de pobreza e extrema pobreza e que tenham
em sua composicao gestantes, nutrizes, criangas entre 0 (zero) e 12
(doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos.

(..)

§ 2°. O valor do beneficio mensal a que se refere o inciso I do caput
serd de R$ 50,00 (cinquenta reais) e sera concedido a familias com
renda per capita de até R$ 50,00 (cinquenta reais).

§ 32 O valor do beneficio mensal a que se refere o inciso II do

caput serd de R$ 15,00 (quinze reais) por beneficiario, até o limite de
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R$ 45,00 (quarenta e cinco reais) por familia beneficiada e sera
concedido a familias com renda per capita de até R$ 100,00 (cem
reais)”. ( redagdo origindria )

“Art. 2° Constituem beneficios financeiros..do Programa,
observado o disposto em regulamento:

I - o beneficio basico, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situagao de extrema pobreza;

IT - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situagao de pobreza e extrema pobreza e que tenham
em sua composicao gestantes, nutrizes, criancas entre 0 (zero) e 12
(doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos, sendo pago até o
limite de 5 (cinco) beneficios por familia;

(-.)

§ 2°. O valor do beneficio basico sera de R$ 58,00 (cinquenta e oito
reais) por més, concedido a familias com renda familiar mensal per
capita de até R$ 60,00 (sessenta reais).

§ 3° Serao concedidos a familias com renda familiar mensal per
capita de até R$ 120,00 (cento e vinte reais), dependendo de sua
composicao:

I - o beneficio variavel ne valor de R$ 18,00 (dezoito reais); e

II - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente, no valor de R$
30,00 (trinta reais)”. ( redagdo atual, apds as Leis 11.692/2008, 12.512
/2011 e 12.722/2012 )

E também no Decreto5.209/2004, apds a alteracdao procedida pelo
Decreto 9.396/2018:

“Art. 19/ Constituem beneficios financeiros do Programa Bolsa
Familia:

I - beneficio basico, no valor mensal de R$ 89,00 (oitenta e nove
reais), 'destinado as unidades familiares que se encontrem em situagao
de extrema pobreza;

IT - beneficio varidvel, no valor mensal de R$ 41,00 (quarenta e um
reais) por beneficidrio, até o limite de R$ 205,00 (duzentos e cinco
reais) por familia, destinado as unidades familiares que se encontrem
em situagao de pobreza ou de extrema pobreza e que tenham em sua
composicao:

a) gestantes;

b) nutrizes;

c) criangas entre zero e doze anos; ou

d) adolescentes até quinze anos”.

Consequentemente, percebe-se que o aumento do valor do beneficio
basico (de R$ 50,00 para R$ 89,00) nao acompanhou o incremento
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proporcional do beneficio varidvel de R$ 15,00 (quinze reais), por individuo
(alcangando no méaximo R$ 45,00 por familia), para R$ 41,00 (quarenta e um
reais), por pessoa (chegando no maximo a R$ 205,00 por familia), o qual
praticamente triplicou, no comparativo individual ~per -capita, e
quintuplicou no valor maximo por familia.

Do que ressoa dos autos, o que estd em jogo € a verificacdo do
cumprimento de um dever de protecao constitucional ( Schutzpflicht ), que
visa a tutelar garantias individuais da mais absoluta centralidade para a
ordem democratica: a promogao do combate a pobreza, como condicao de
superacao das desigualdades sociais e econdmicas:

Nesse sentido, os direitos fundamentais nao podem ser considerados
apenas como proibicOes de intervencao (_Eingriffsverbote ), expressando
também um postulado de protecao ( Schutzgebote ). Utilizando-se da
expressao de Canaris, pode-se dizer..que os direitos fundamentais
expressam nao apenas uma proibigao do excesso ( Ubermassverbote ), mas
também podem ser traduzidos como ‘proibi¢oes de protecao insuficiente ou
imperativos de tutela ( Untermassverbote ).

A forma como o dever de protecao de direitos fundamentais deve ser
satisfeita constitui, muitas vezes, tarefa dos o6rgaos estatais que dispdem de
alguma liberdade de conformagao.

Como adverte Bernhard Schlink, a tutela insuficiente ndo se configura
apenas quando o Estado nao faz nada para atingir dado objetivo para o
qual deva envidar esfor¢os, mas também quando os instrumentos de tutela
existentes ndo se afiguram aptos a garantir o exercicio de direitos e
liberdades individuais. O referido autor assevera que:

“A conceituagdao de uma conduta estatal como insuficiente (
untermassig ), porque ela nao se revela suficiente para uma protegao
adequada e eficaz, nada mais €, do ponto de vista metodologico, do
que considerar referida conduta como desproporcional em sentido
estrito ( unverhaltnisméssig im engeren Sinn )” ( Der Grundsatz der
Verhaltnissmaéssigkeit, p. 462-463).

Na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao, a utilizacao do
principio da proporcionalidade como proibi¢ao de protecao deficiente pode
ser encontrada na segunda decisao sobre o aborto. O
Bundesverfassungsgericht assim se pronunciou:
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“O Estado, para cumprir com seu dever de protecao, deve
empregar medidas suficientes de carater normativo e material, que
levem a alcangar — atendendo a contraposi¢ao de bens juridicos — a
uma protecao adequada, e como tal, efetiva. (proibicao de
insuficiéncia). (...) E tarefa do legislador determinar,-detalhadamente,
o tipo e a extensao da protecdo. A Constitui¢ao fixa a protecao como
meta, ndo detalhando, porém, sua configuragao. No entanto, o
legislador deve observar a proibicao _de. insuficiéncia (...).
Considerando-se bens juridicos contrapostos, necessdria se faz uma
protecao adequada. Decisivo € que a protegao-seja eficiente como tal.
As medidas tomadas pelo legislador devem ser suficientes para uma
protecao adequada e eficiente e, além disso, basear-se em cuidadosas
averiguagoes de fatos e avaliagdesracionalmente sustentaveis”.
(BverfGE 88, 203, 1993)

In casu, se compararmos o poder de compra em relacio ao salario
minimo, enquanto, em 2004, o valor do.beneficio basico equivalia a 19,23%
do salario minimo (R$ 50,00 : R$ 260,00), atualmente, corresponde a 8,09%
do mesmo comparativo (R$ 89,00 : R$ 1.100,00).

Em relacao ao poder de compra’em si, é evidente que aqueles cidadaos
estratificados abaixo da linha“da extrema pobreza perderam mais de
metade de sua capacidade econémica de prover a sua subsisténcia e de sua
familia, aumentando o nivel-de desigualdade entre as camadas mais pobres
da populagao e aqueles que percebem apenas um salario minimo.

Reitere-se que nado_se desconhece que a Lei 10.836/2004 estabeleceu o
Programa Bolsa Familia como um conjunto de “ ag¢bes de transferéncia de
renda com condicionalidades ” e constou como objetivo basico daquele o
combate a pobreza(art. 4° do Decreto 5.209/2004).

Entretanto,-hd protecao insuficiente quanto ao combate a pobreza e a
extrema pobreza, como demonstrado acima, sobretudo em relacdo a parcela
mais vulnerdvel da populagao brasileira.

Seguindo essa linha de raciocinio, considero que os valores basico e/ou
varidaveis' do Programa Bolsa Familia necessitam ser atualizados para
adequarem-se a realidade econdmico-social no periodo pos-pandemia.

Diante desse cendrio, € caso de se fazer um apelo aos Poderes
Legislativo e Executivo para que reformulem os programas sociais de
transferéncia de renda atualmente em vigor, mormente a Lei 10.835/2004, e,
ainda, para que atualizem as quantias do Programa Bolsa Familia (Lei 10.836

/2004), diante das distor¢des acima apontadas.
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5) A Lei 10.835/2004, as variaveis sociais, econdmicas e juridicas
5.1) Varidveis sociais

Os acontecimentos que se sucederam no_ ano passado, mais
notadamente no inicio da liberacdo do beneficio assistencial pago,
emergencialmente, aos mais necessitados durante a atual pandemia
(SarsCoV-2) fizeram-nos refletir sobre o que ‘denominei atencao aos
“invisiveis”, quais sejam, os nossos concidadaos que viviam sem qualquer
reconhecimento oficial do Estado: desprovidos de registro de identificacao
civil; inscricdo em CPF (cadastro de pessoa fisica); conta bancdria; ou
qualquer forma estatal de comprovagao de:sua existéncia como cidadaos.

Assistimos, atonitos, a diversas dificuldades operacionais de pagamento
do auxilio emergencial em razao,da inexisténcia de registro ou
comprovagao em cadastros estatais/de milhares de pessoas, que conviviam
em grandes centros e passavam como invisiveis para o Estado (Disponivel
em: https://blogs.correiobraziliense.com.br/cbpoder/gilmar-mendes-chora-
ao-comentar-sobre-os-invisiveis-no-auxilio-emergencial/. = Acesso  em
31.3.2021).

Cheguei a afirmar que, “ Quando vemos a dificuldade do governo de
encontrar esses chamados ‘invisiveis’, que sequer estavam nos cadastros
governamentais, isso nos enche de vergonha. E realmente uma chaga que
precisamos banir ” ~Segundo a Veja, “(...) o presidente da Caixa Econémica
Federal, Pedro Guimaraes, disse que o numero de pessoas fora dos
cadastros do governo federal é de 42 milhoes e pode chegar aos 50 milhées
”  (Disponivel., em: https://veja.abril.com.br/blog/radar/50-milhoes-de-
invisiveis-enchem-gilmar-mendes-de-vergonha/. Acesso em 31.3.2021).

Ainda wvoltado para o olhar social, ja tive oportunidade de registrar, em
varios , seminarios, encontros virtuais ou entrevistas, que precisamos
urgentemente de uma lei de responsabilidade social que, a semelhanca da
Lei de Responsabilidade Fiscal, estabeleca normas de organizacgao
administrativo-federativa voltada para a responsabilidade na elaboragao,
implementacao, consolidagdo e expansdao de politicas publicas sociais
(Disponivel em: https://www.editorajc.com.br/historico-em-live-do-mst-
mendes-propoe-a-lei-de-responsabilidade-social. Acesso em 31.3.2021).
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Considero que o pais carece de uma determinacgao legal instituidora de
gestao social responsavel, que teria por finalidade a melhoria dos indices
sociais e econdmicos de grupos vulneraveis, além da fixacdo de balizas
minimas para melhoria da prestagao de servigos publicos-essenciais, como
saude, educagao, saneamento bdsico, moradia, seguranca publica,
acompanhamento dos egressos do sistema prisional, acesso facilitado a
Justica por meio complementar a Defensoria Publica,entre outros.

Nao podemos esquecer que a adogdo de. politica publica social
previsivel e estavel é condigdo essencial ao crescimento econdmico
sustentavel, e, consequentemente, catalizadora.de geracao de emprego e
renda e do bem-estar social.

A titulo de lege ferenda , o Congresso Nacional poderia aprovar a
estipulacao de processo permanente de planejamento da atuacdo estatal,
com o fortalecimento do controle social-sobre as metas, planos e objetivos,
como instrumentos de gestao e participacao comunitaria; a transparéncia na
elaboracao e divulgacao dos documentos sociais, enunciados em linguagem
simples e objetiva; o amplo acesso-da sociedade as informagdes sobre os
indices sociais e aos procedimentos de aplicagao dos recursos publicos, sem
prejuizo de outras medidas socioecondmicas.

5.2) Varidveis econémico-fiscais

Por outro lado, ‘pontue-se que o Estado nao pode ser segurador
universal e distribuir-renda para todos os brasileiros, independentemente
da condigao socioecondmica do beneficidrio da politica social (art. 3¢ III, 6°
e 23, VI, da CF).

Com todasvas vénias, a apontada omissao inconstitucional deve ser
suplantada de acordo com o art. 3¢ 1I, c/c art. 6° da Constitui¢ao Federal, de
sorte a instituir beneficio assistencial de renda minima a quem,
efetivamente, depende de auxilio estatal, o que nao pode significar a
concessao de renda universal para toda a populagao brasileira.

Durante o pagamento do beneficio emergencial temporario,
popularmente conhecido como “coronavoucher”, houve diversos tipos de
fraude: servidores civis e militares, politicos ou pessoas que ndo
preenchiam os requisitos receberam indevidamente o valor.
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Segundo apuracao do TCU, o valor das fraudes chegou a astrondmicos
R$ 54 bilhodes (cinquenta e quatro bilhdes de reais), representando cerca de
7,3 milhdes de beneficiados indevidamente (Disponivel: https://portal.tcu.
gov.br/imprensa/noticias/destaques-da-sessao-plenaria-de-24-de-fevereiro.
htm. Acesso em 31.3.2021).

Com a prorrogacao do pagamento, ainda que em valor mensal inferior,
na terceira rodada de concessao, a quantia total despendida pelo erdrio
federal pode chegar a R$ 254,4 bilhoes.

O jornal “Folha de Sao Paulo” compilou os.dados oficiais e informou o
alcance do impacto financeiro e de beneficiarios do pagamento realizado
neste ano:

“Do total liberado, R$ 23,4 bilhoes serao destinados a 28,6 milhoes
de informais ja inscritos nas plataformas da Caixa. Outros R$ 12,7
bilhdes ficarao com 10,7 milhdes de beneficiarios do Bolsa Familia. Por
fim, R$ 6,5 bilhoes serao-pagos a 6,3 milhdes de integrantes do
cadastro unico de programas sociais do governo”. (Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2021/03/auxilio-emergencial-

comeca-a-ser-pago-em-em-6-de-abril-veja-calendario.shtml.  Acesso
em 31.3.2021)

Tal informacao é relevante do ponto de vista da perspectiva financeira,
tendo em vista que o valor do auxilio-emergencial (R$ 600,00, na primeira
rodada, em 2020; R$ 800,00 na sua prorrogacao; e variavel de R$ 150,00 a R$
375,00, em 2021), situa-se em patamar bastante inferior ao valor adotado
pelo relator, Min.. Marco Aurélio, para implementacao da renda basica da
cidadania (um salario minimo — R$ 1.100,00, em valores atuais).

Sendo assim, nao ha duvidas de que a omissao inconstitucional deve ser
colmatada.para atender as camadas mais necessitadas da populagao, de
sorte que’ tal renda bdsica devera voltar-se para aqueles que
comprovadamente necessitem de auxilio do Estado brasileiro, nao
dispondo meios de autossubsisténcia, sob pena de beneficiarmos brasileiros
ou estrangeiros que nao necessitam desse beneficio estatal.

Todavia, em varias ocasioes nesta Corte, alertei para a maxima popular
de que “dinheiro ndo nasce em arvore”, pois espaco fiscal sempre decorre
de aumento da arrecadacao estatal ou diminui¢ao dos gastos publicos, além
de que o descontrole destes pode ocasionar o retorno do processo
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inflacionario e perda aquisitiva que recai sobre os mais desvalidos
economicamente.

Isso porque o Estado nao fabrica ou gera riqueza, apenas.vive as custas
das exagOes tributarias. Em outras palavras, crise econdOmica gera
desemprego, falta de prestacao de servigos publicos, diminui¢ao no poder
aquisitivo da populacao, aumento da pobreza etc. Os afetados pelos
descalabros das contas publicas, pelas dividas dos Estados, pela crise
econdmica e fiscal sdo sempre os mais pobres.

Em memoriais apresentados a Corte, a Uniao informa que:

“10. Nesse ponto, sao extremamente pertinentes os diversos
cendrios de impacto orcamentario (que o Ministério da Cidadania traz
na referida Nota Técnica (anexa), considerando diversas variaveis de
valores e publico alcancados Na hipdtese, por exemplo, de se
considerar como publico alvo as familias inscritas no Cadastro Unico
(que totaliza 29.592.411 familia) com o recebimento mensal de um
salario minimo, o impacto anual seria de R$ 390.619.825.200,00 .

11.Como conclui o Ministério da Cidadania,

2.30. O impacto or¢amentdrio é substantivo e incompativel com o
limite de teto degastos publicos estabelecidos pela Emenda
Constitucional n.?+95, de 2016 e com os limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal. As limitagdes impostas pelos citados ditames
legais impedem a criagdo de novo programa, assim como da expansao
dos atuais patamares dos programas existentes, sem a indicagao de
aporte de recursos orcamentarios para os proximos exercicios.
Devendo.ainda, em caso da existéncia de fonte financiadora, haver a
compatibilidade da medida com o plano plurianual vigente, assim

como 0s dispositivos afetos a Lei de Diretrizes Orcamentarias.

2.31. Ainda em relagao a necessidade de cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o ato de criar ou aumentar despesa devera
precedida da demonstragao da origem dos recursos para seu custeio,
assim como da comprovacao de que a despesa criada ou aumentada
nao afetard as metas de resultados fiscais previstas, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redugao permanente de
despesa.

2.32. O impacto orcamentario seria incompativel ndo apenas com
as regras orcamentdrias atuais, mas também com a capacidade de
endividamento do Pais . Desse modo, mesmo que a renda minima seja
restrita a uma camada da populacgao, diferentemente dos termos do
Voto proferido pelo Ministro Relator Marco Aurélio, teriamos, ainda,
a impossibilidade or¢amentdria e endividamento. (...)
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2.39. Por fim, ressalte-se que o valor proposto de beneficio
correspondente a 1 (um) saldrio minimo per capita, além de
inexequivel por questdes fiscais, teria o conddo de transferir renda
equivalente ao valor considerado como classe média pelo Banco
Mundial: cerca de R$ 1.130,00 em valores atualizados para 2021.
Haveria, portanto, uma absoluta auséncia 'de focalizagdo da
transferéncia de renda, traduzindo-se em perda de eficiéncia da
politica publica de redugao da pobreza.

2.40. Diante disso, o que se observa ¢ que a demanda em questao
visa impor a Unido gastos que simplesmente ndao foram planejados
pelo Ente Federal, o que ganha contornos ainda mais preocupantes em
um cendrio no qual os ultimos esfor¢os. financeiros foram diversos

daqueles de anos anteriores, em razaoda necessidade de se combater
a pandemia causada pelo COVID-19 (...)”. (Memorial da Uniao, p. 4
/5, grifo nosso)

Caso a proposta do relator prevalega, traduzindo os niimeros (de acordo
com as INFORMACOES n. 00115/2021/CONJUR-MC/CGU/AGU), teriamos
uma despesa fiscal anual de R$ 390.619.825.200,00 (quase quatrocentos
bilhGes de reais), considerando a‘atual quantidade de familias inscritas no
Cadastro Unico (que totaliza 29.592.411 familias) e quantia fixada mensal de
um saldrio minimo .

Assiste razao a Unido, no ponto em que assevera que “o valor a ser
estabelecido dependera do grau de desenvolvimento alcancado pelo Brasil e
das possibilidades orcamentarias do Governo Federal ” (Nota Técnica
SENARC 12/2021, grifo nosso). Esse bindmio ¢ indissociavel e deve ser
sopesado por esta Corte.

A referida nota técnica prossegue:

“2.10. E de extrema valia reforcar que o Governo Federal trabalha
com a ldégica de atencao constante a protecao social e tem adotado as
medidas necessdrias para fortalecer e aprimorar o Programa do Bolsa
Familia, exemplo desse compromisso € a evolucdo significativa no
numero de familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia, de 3,6
milhdes de pessoas no inicio do programa em 2003, com custo de R$
570 milhoes, e, atualmente, passando para 14,6 milhdes de pessoas
atendidas, com orcamento previsto no Projeto de Lei Orcamentdria
Anual — PLOA de R$ 34,8 bilhdes. (...)

2.25. No mais, vale alertar que quaisquer valores pagos a titulo de
cumprimento da decisao judicial que venha a ser proferida no

Mandando de Injun¢ao em comento nao estao atualmente disponiveis,
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havendo necessidade de que sejam abertos créditos extraordindrios
para fazer frente as despesas orcamentdrias e financeiras nao
previstas, implicadas em uma operacao dessa natureza. De forma
mais direta, seria necessario aumentar o endividamento publico.

2.26. Desse modo, a r. Decisao do Ministro Marco Aurélio, no
ambito do Mandado de Injuncdo n® 7300, abre uma enorme lacuna,
sem autorizacao legislativa, gerando gastos sem.qualquer previsao
orcamentaria e ainda, ensejando um ' efeito multiplicador
incomensuravel, pois além de pressionar o teto'de gasto, ndo atinge o
objetivo principal que é o combate a pobreza.

2.29. Espera-se, diante de todos os‘argumentos expostos, reste
evidenciado que, caso seja proferida decisao no sentido do voto do
Ministro Marco Aurélio Mello, ndo hd'como a Unido proceder ao seu
cumprimento sem que haja grave lesao aos cofres ptiblicos.

(..)

2.30. O impacto orcamentario € substantivo e incompativel com o
limite de teto de gastos publicos estabelecidos pela Emenda
Constitucional n.2 95, de 2016 e com os limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal. As limitagdes impostas pelos citados ditames
legais impedem a criagdo de-novo programa, assim como da expansao
dos atuais patamares dos programas existentes, sem a indicacao de
aporte de recursos or¢amentdrios para os proximos exercicios.
Devendo ainda, em caso da existéncia de fonte financiadora, haver a
compatibilidade damedida com o plano plurianual vigente, assim
como os dispositives afetos a Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

2.31. Ainda em relagao a necessidade de cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o ato de criar ou aumentar despesa devera
precedida da/demonstragao da origem dos recursos para seu custeio,
assim como.da comprovacao de que a despesa criada ou aumentada
nao afetard as metas de resultados fiscais previstas, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redugao permanente de
despesa.

2.32. O impacto orcamentario seria incompativel nao apenas com
as regras orcamentarias atuais, mas também com a capacidade de
endividamento do Pais. Desse modo, mesmo que a renda minima seja
restrita a uma camada da populacado, diferentemente dos termos do
Voto proferido pelo Ministro Relator Marco Aurélio, teriamos, ainda,
a impossibilidade or¢camentaria e endividamento”. (Nota Técnica
SENARC 12/2021, p. 9)
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A atuacao da Corte deve ser cirurgica e pontual, com os olhos voltados
a realidade econdmica e social, na quadra atualmente vivenciada e
agravada pelas consequéncias da pandemia em curso, que ceifou mais de
350 mil vidas no territorio nacional.

Diante de todas essas varidveis, passa-se a perscrutar-eventual omissao
na implementacao da renda bdsica universal, previstana;Lei 10.835/2004.

5.3) Andlise da Lei 10.835/2004 - Programa “Renda Basica de Cidadania”

No caso, aponta-se a inércia do Poder Executivo no estabelecimento das
condig¢Oes necessarias a frui¢ao do direito prestacional proporcionado pela
Lei 10.835/2004, que instituiu a renda basica de cidadania.

De inicio, reconheco que assiste razao ao eminente Ministro Relator ao
concluir pelo estado de mora inconstitucional da Presidéncia da Republica
e, também, ao sinalizar os efeitos'deletérios que tal inércia ocasiona ao
sistema de protecao social instituido pela Constitui¢ao Federal de 1988,
quanto aos mais desassistidos do-ponto de vista social e econdmico.

A lei da renda basica 'de cidadania garante a todos os cidadaos
brasileiros e estrangeiros que aqui residam ha pelo menos cinco anos, nao
importando sua condi¢do socioecondmica, o direito de receberem,
anualmente, um beneficio monetario (art. 1°, caput).

Dispde, também, que o valor do beneficio sera de igual valor para todos
e suficiente para'atender as despesas minimas de cada pessoa com
alimentacao, educacdao e saude, cabendo ao Poder Executivo efetuar a
implementacao. progressiva do beneficio, com priorizacdo das camadas
mais necessitadas da populagao.

Imp0ds;~.contudo, a necessidade de observancia das condicOes
econOmicas do pais e da Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 1°, §1°, §2° e
2¢ da Lei 10.835/2004).

De acordo com artigo publicado por Tatiana Britto e Fabio Veras Soares,
a proposicao do projeto de lei apresentado, em 2001, pelo entao Senador
Eduardo Suplicy afirmava a renda basica como direito universal e
incondicional, caracterizado pelas seguintes vantagens em relacao aos
programas de transferéncia de renda tradicionais: a) maior cobertura social,

evitando erros metodologicos que possam implicar a exclusao indevida de
38



determinadas pessoas; b) inexisténcia de estigmas sociais para beneficidrios;
¢) menor intrusividade do Estado para verificacao da situagao econdmica
dos favorecidos; e d) inexisténcia de desincentivos ao.trabalho, que
poderiam decorrer de programas baseados no critério de-renda (Bolsa
Familia e Renda Basica da Cidadania: um passo em-falso? Centro de
Estudos da Consultoria do Senado Federal, 2010).

A lei foi aprovada pelo Congresso Nacional e’ promulgada pelo
Presidente da Republica em 8 de janeiro de 2004. Determinava que a
primeira etapa do programa seria implementada no ano seguinte, em 2005
(arts. 3% e 4°), devendo o Poder Executivo priorizar o atendimento das
camadas mais necessitadas da populacao.

Nao obstante a clareza da determinacao legal, passados mais de
dezessete anos da promulgacao da Lei10.835/2004, o Programa Renda
Basica de Cidadania remanesce desprovido de qualquer regulamentacao.

Constitui, atualmente, lei de efeitos meramente simbdlicos, pois a
indiferenca demonstrada pelo Poder Executivo tem inibido a eficacia
pretendida pelo legislador.

E as consequéncias sao graves.

Nao € necessario grande’ esforco argumentativo para demonstrar a
imprescindibilidade de programas assistenciais em uma economia pujante,
porém extremamente desigual, como a do Brasil.

De acordo com balango divulgado pelo IBGE, o pais alcangou, no ano de
2020, a indelével marca de aproximadamente 9 milhdes de pessoas vivendo
em situacdo de extrema pobreza (renda per capita inferior a R$ 89,00,
segundo critério de elegibilidade do Programa Bolsa Familia).
Paralelamente,..estudos recentes do IBGE apontam para contingente
populacional de 16 milhoes de cidadaos brasileiros em condi¢ao de pobreza
(renda per-capita inferior a R$ 178,00).

Programas sociais de transferéncia de renda servem,
fundamentalmente, para reduzir o fosso de desigualdade que subtrai a
dignidade de milhdes de familias brasileiras, inibindo a capacidade de
engajamento politico e o desfrute dos mais relevantes direitos e liberdades
constitucionais.
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Nesse particular, ganham relevo os programas estatais de combate a
pobreza que, invariavelmente, compoem a agenda social dos governos
federal, estadual e municipal.

Foram esses direitos a espinha dorsal do Estado.Social brasileiro,
servindo como alicerce da democracia e da liberdade;-bem assim como
eficiente mecanismo de superagao dos circulos viciosos de transmissao
intergeracional da pobreza.

Na seara académica, tive a oportunidade de afirmar que:

“ os direitos fundamentais ndo contém apenas uma proibicao de
intervencao (Eingriffsverbote), expressando também um postulado de
protecao (Schutzgebote). Haveria,.assim, para utilizar a expressao de
Canaris, ndo apenas a proibicao.do excesso ( Ubermassverbote), mas
também a proibicao de protecao insuficiente (Untermassverbote). E tal
principio tem aplicacao especial no ambito dos direitos sociais ”
(MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e controle de
constitucionalidade: estudos de direito constitucional, 4* ed., Sao
Paulo: Saraiva, 2012).

No mesmo sentido, as licdes do saudoso professor Paulo Bonavides,
para quem a isonomia fatica.€ o grau mais alto e talvez mais justo e refinado
a que pode subir o principio da igualdade numa estrutura normativa de
direito positivo. Os~direitos fundamentais nao mudaram, mas se
enriqueceram de uma dimensdao nova e adicional com a introdug¢ao dos
direitos sociais basices. A igualdade nao revogou a liberdade, mas a
liberdade sem a’igualdade ¢é valor vulnerdvel (Curso de Direito
Constitucional, 352 edicao, Malheiros, 2020, p. 387).

A essencialidade do sistema de protecao social brasileiro, contudo, nao
afasta o dever.de consideracao das possibilidades materiais e financeiras do
Estado que, em geral, dificultam ou diferem o atendimento integral das
necessidades do cidadao. A questao do custeio nao pode, portanto, ser
simplesmente ignorada pelo Judicidrio a pretexto de se tratar de mero
artificio retorico do gestor publico.

A esse respeito, ja tive a oportunidade de tecer as seguintes
consideracoes:
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“Se o Estado estd constitucionalmente obrigado a prover tais
demandas, cabe indagar se, e em que medida, as agdes com o
propdsito de satisfazer tais pretensdes podem ser juridicizadas, isto &,
se, e em que medida, tais a¢Oes se deixam vincular juridicamente.

Outra peculiaridade dessas pretensdes a presta¢oes de indole
positiva é a de que elas estao voltadas mais para a conformacao do
futuro do que para a preservacao do status quo.~Tal como observado
por Krebs, pretensoes a conformacgao do futuro(-Zukunftgestaltung )
impoem decisOes que estao submetidas a elevados riscos: o direito ao
trabalho (CF, art. 6°) exige uma politica estatal adequada de criagao de
empregos. Da mesma forma, o direito a‘educacao (CF, art. 205 c/c o
art. 6%, o direito a assisténcia social (CF; art. 203 c¢/c o art. 6°) e a
previdéncia social (CF, art. 201 c/c o art..6°) dependem da satisfagao de
uma série de pressupostos de indole econdmica, politica e juridica.

A submissdao dessas posi¢coes, a regras juridicas opera um
fendmeno de transmutagao, convertendo situagOes tradicionalmente
consideradas de natureza politica-em situagoes juridicas. Tem-se, pois,
a juridicizacdo do processo decisorio, acentuando-se a tensao entre
direito e politica.

Observe-se que, embora tais decisdes estejam vinculadas
juridicamente, é certo_que a sua efetivacao esta submetida, dentre
outras condicionantes;. a reserva do financeiramente possivel (
Vorbehalt des finanziell Moglichen ). Nesse sentido, reconheceu a
Corte Constitucional-alema, na famosa decisao sobre numerus clausus
de vagas nas Universidades ( numerus clausus Entscheidung ), que
pretensoes destinadas a criar os pressupostos faticos necessarios para
o exercicio de determinado direito estdo submetidas a reserva do
possivel ( Vorbehalt des Méglichen ), enquanto elemento externo a
estrutura._des direitos fundamentais”. (MENDES, Gilmar Ferreira.
Direitos Fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional , 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 473/474)

Nao por outra razao, muitos doutrinadores defendem uma maior
autocontencao ( self-restraint ) do Poder Judicidrio, especialmente no que
diz respeito'a apreciacdo de omissOes estatais. Essa logica se inspira nao
apenas nav necessidade de manutencao do delicado equilibrio entre
Executivo, Legislativo e Judicidrio. Em rigor, trata-se de reconhecer a maior
capacidade institucional dos primeiros para, na condi¢ao de institui¢cOes
compostas por representantes do povo, definir quais dos interesses
legitimos da comunidade serdo efetivamente promovidos pelo Estado,
considerada a notoria escassez de verbas publicas.

Sao essas as reflexdes que justificam a imposicao de limites rigidos a
prolacdo de sentencas manipulativas pelo Judicidrio e, empiricamente, tém
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inspirado a atuagao do Supremo Tribunal Federal na defesa de direitos
individuais contra omissao estatal. Como visto, embora a Constituicao
preveja, expressamente, a concessao de mandado de injun¢ao sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio-de direitos e
liberdades constitucionais, a Corte tem primado pelo comedimento, pela
parcimodnia e, sobretudo, pela deferéncia ao legislador na prolacao de
sentencas de indole normativa.

Nesse contexto, desponta a utilidade dos limites construidos pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal patra o escrutinio judicial de
omissoes politicas do Legislativo e Executivo. Como mencionado no topico
anterior, o parametro da solugao constitucionalmente obrigatoria ( a rime
obbligate ) tem servido de limite para a prolacao de sentengas aditivas. De
outra parte, na concessao de injungoes, a Corte tem manifestado preferéncia
pelo analdgico de parametros normativos preestabelecidos pelo legislador,
de modo a reduzir a discricionariedade dos juizes na integragao do
ordenamento juridico.

Cabe analisar, neste passo, se tais;parametros socorrem o impetrante em
sua pretensdao de obter, em juizo e a revelia do Poder Executivo, a renda
basica da cidadania.

De inicio, nao € possivel identificar uma tnica solugao constitucional
para a superagao da crise de efetividade do programa assistencial. Pelo
contrério, a prépria legislagao invocada pelo impetrante outorga ao Poder
Executivo, e a ninguém mais, amplos poderes para definir o valor da renda
basica (art. 29), bastando que suficiente para atender as despesas minimas
de cada pessoa com alimentagao, educacao e satide (art. 1°, § 2°), bem assim
para, discricionariamente, parcelar o pagamento do beneficio em prestacoes
iguais, mensais'e sucessivas (art. 1%, § 39).

Fora isso, ‘a:Lei 10.835/2004 estabeleceu que o beneficio assistencial seria
implementado de maneira progressiva, segundo juizo de conveniéncia e
oportunidade do Presidente da Republica. Assim, embora o programa de
transferéncia de renda tenha sido desenhado com uma pretensao
universalizadora, o legislador, ciente das dificuldades orcamentarias do
pais, estabeleceu que semelhantes escopo e abrangéncia deveriam ser
alcancados paulatinamente, “em etapas, a critério do Poder Executivo” (art.
1°, §1°).

Ademais, nao ha espago para, como deseja o impetrante, determinar a
implementacdao imediata do beneficio com base em parametros
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preestabelecidos pelo legislador ou por meio de aplicacao analdgica do
valor do Beneficio de Prestacao Continuada (art. 203, V, da CF) ou do
“quantum da aposentadoria concedida a trabalhadores de baixa renda
submetidos a sistema especial de inclusao previdencidria (art- 201, §13° da
Constituicao da Republica)”.

Com a devida vénia, nao é necessario grande esfor¢o exegético para
concluir que as premissas utilizadas pelo impetrante para justificar o
emprego da analogia sao manifestamente equivocadas.

Segundo a doutrina, a analogia consiste no preenchimento de lacuna
mediante extensao do ambito de abrangéncia de norma juridica editada
para disciplinar situagao fatica congenere.

Pressupde, portanto, em todo e qualquer caso, progndstico racional
sobre a vontade hipotética do legislador, notadamente no que se refere a
utilizagdo de parametros normativos-preestabelecidos para solugao de
determinada lacuna.

No caso dos autos, a exegese pretendida pelo impetrante nao apenas iria
de encontro a progressividade aventada pelo Congresso Nacional, mas, o
que € mais grave, implicaria irretletida transposicao de critérios utilizados
para o pagamento de beneficios monetdrios especificos (Beneficio de
Prestagao Continuada e aposentadoria do Regime Geral de Previdéncia
Social) com vistas a implementacao de programa de transferéncia de renda
de natureza incondicionada, que possui abrangeéncia, escopo e condigoes de
elegibilidade proprios.

Evidentemente, nao se pode confundir as caracteristicas, o alcance e,
principalmente; o impacto financeiro de beneficios previdenciarios
custeados pelo.Regime Geral de Previdéncia Social, que pressupdoem o
pagamento de contribuicoes pelos segurados (art. 201, §13, da CF), ou de
beneficios ‘assistenciais restritos, os quais preveem requisitos rigidos de
elegibilidade e atendem pequena parcela da populagao (art. 203, V, da CF),
com aqueles que sdo inerentes a um programa de transferéncia de renda
incondicionado, como ¢ o caso da renda basica de cidadania.

Ora, por se tratar de beneficio monetdrio que almeja satisfazer as
necessidades basicas de todos os cidadaos brasileiros e estrangeiros que
residam no Brasil ha pelo menos cinco anos, independentemente de sua
condi¢do socioeconOmica, € evidente que a instituicao e a paulatina
expansao do programa renda basica da cidadania pressupdem maior grau

de cautela, prudéncia e responsabilidade do gestor publico, até para que
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nao se comprometa a sustentabilidade das contas publicas e o custeio das
demais politicas que compdem a agenda social do Poder Executivo Federal.

Em poucas palavras: caso viesse a assegurar judicialmente a renda
basica a todos os cidadaos brasileiros, sem qualquer_ gradualidade ou
planejamento financeiro, o Tribunal, a um sé tempo, excederia os limites
que, ao longo de mais de 20 anos, foram desenvolvidos por sua
jurisprudéncia no ambito de mandados de injuncao, mas também
infringiria a progressividade aventada pelo \Legislativo para a
implementagdo do beneficio monetdrio (art. 12, § 29).

Nao se trata, aqui, de tergiversar sobre o cabimento do mandado de
injuncdo, nem mesmo de contemporizar a inércia da Presidéncia da
Republica na regulamentacao de legislacdo que é capaz de fortalecer os
alicerces da cidadania e possibilitar o acesso a uma ordem juridica justa.
Antes, cuida-se de reconhecer que, em determinados casos, a
implementacgao de politicas publicas unilateralmente pelo Poder Judiciario,
em substitui¢do ao crivo politico dos representantes eleitos, pode conduzir a
um estado de coisas ainda mais incenstitucional do que a simples falta da
norma regulamentadora.

Evidentemente, eventual concessao da tutela invocada pelo impetrante,
mediante fixagao arbitraria dos valores e das condi¢oes de elegibilidade das
primeiras etapas de implementagao da renda basica, fatalmente levaria ao
desarranjo das contas publicas e, no limite, a desordem do sistema de
protecao social brasileiro:

E isso é ainda mais grave quando ocorre a revelia dos representantes
democraticamente. eleitos e em um contexto de calamidade publica e de
grave crise fiscal,.causadas pela pandemia do SarsCoV-2.

Sao notorios os esforcos dos representantes eleitos, e as dificuldades
orcamentarias’'e materiais por eles enfrentadas, para dirimir a crise que
afeta o pafs. Portanto, o remanejamento abrupto e nado planejado de
dotacOes orcamentarias fatalmente conduziria a desconstrucao e ao
esvaziamento de outras politicas sociais de igual importancia, a exemplo
daquelas que, ha muito, beneficiam diretamente as camadas menos
afortunadas da populacao (Beneficio de Prestacao Continuada, Programa
Bolsa Familia e auxilio emergencial).
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Sem embargo das dificuldades identificadas na demanda, entendo que a
solucao para dirimi-las encontra-se prevista na Lei 13.300/2016, que dispde
sobre o processo e o julgamento dos mandados de injungao individual e
coletivo.

Em boa hora, o legislador ordindrio estabeleceu a-possibilidade de
deferimento da injuncdo para determinar prazo.razoavel para que o
impetrado promova a edi¢ao da norma regulamentadora (art. 82 inciso I, da
Lei 13.300/2016), incorporando uma das técnicas decisorias que, ao longo de
mais de 20 anos de pratica processual, foram desenvolvidas pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal no ambito de mandados de injungao.

Resumidamente, a solucao engendrada pelo legislador no art. 8% I, da
Lei 13.300/2016 prevé valioso mecanismo para, nos casos em que as
instancias politicas dispuserem de ampla margem de discricionariedade, o
Tribunal atuar na defesa de direitos-negligenciados pelo Estado, sem,
contudo, invadir o dominio dos representantes democraticamente eleitos ou
assumir compromisso com a conformacao das politicas publicas.

Enfim, é o caso de fixar prazo razoavel de 18 (dezoito) meses para que o
Presidente da Republica elabore a norma regulamentadora especificamente
para o estrato da populagao brasileira em situagdo de vulnerabilidade
socioeconOmica (extrema pobreza e pobreza - renda per capita inferior a R$
89,00 e R$ 178,00, respectivamente — Decreto 5.209/2004).

Cuida-se de providéncia que, a meu sentir, além de buscar amparo na
legislacao especifica,@.capaz de trilhar caminho que, a um s6 tempo, realiza
a vocagao constitucional do mandado de injungdo e preserva as bases da
democracia representativa, especialmente a liberdade de atuacdo das
instancias politicas.

Por fim, tal intersticio possibilita, inclusive, que a Uniao possa
aprimorar-0s atuais programas sociais de transferéncia de renda, tal como
consta na Nota Técnica SENARC 12/2021, informando que “ estudos vem
sendo realizados para que o Programa Bolsa Familia possa ser aprimorado,
atendendo de modo mais efetivo e focalizado aqueles mais vulnerdveis ”,
mediante “a simplificacdo da estrutura de beneficios, a articulagcao a
iniciativas de premiacdo ao mérito escolar, cientifico e esportivo e a busca
de meios para que a renda do trabalho das familias beneficidrias seja

suficiente para suprir suas necessidades bdsicas (...)”.
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O julgamento virtual foi reiniciado no dia 16 de abril deste ano, tendo
inicialmente proposto que, no prazo de 18(dezoito) meses, houvesse a
suplantacao da omissdo inconstitucional do art. 2° da Lei 10.835/2004, na
forma do art. 8% I, da Lei 13.300/2016, sendo acompanhado-integralmente
pelo Min. Alexandre de Moraes.

O Min. Dias Toffoli, acompanhado pela Min. Carmen' Licia, manifestou-
se no sentido de seguir a minha posicao, apenas com a seguinte observagao
quanto ao prazo de cumprimento:

“Julgo ser mais adequado se'determinar ao Presidente da
Republica que implemente, nao no prazo de 18 (dezoito meses), mas
no exercicio fiscal seguinte ao da conclusdao do julgamento do mérito
(2022), a fixacdo do valor disposto no art. 2° da Lei 10.835/2004,
mantidos os demais parametros e-aquela outra medida.

H4, assim, a preservacao do exercicio fiscal ora em andamento.
Destaco que diligéncia como‘essa tem sido observada pela Corte em
modulacdes de efeitos quando em jogo questdes tributarias que
provoquem relevantes_impactos nas contas publica. Nesse sentido:
ADI n® 5.469/DF e RE 1:287.019/DF, sessao de 24/2/21”.

Nesse sentido, diante da sugestdo do Min. Dias Toffoli e considerando
que o julgamento termina no dia de hoje, estou aberto a acolher o prazo de
implementagdo da renda basica disposta no art. 2° da Lei 10.835/2004 para o
“ exercicio fiscal seguinte ao da conclusdo do julgamento do mérito (2022)”,
incorporando-o ao meu voto .

6) Voto

Ante o'exposto, peco vénia ao relator e voto pela concessao parcial da
ordem injuncional, para:

i) determinar ao Presidente da Republica que, nos termos do art. 8%, 1, da
Lei 13.300/2016, implemente, “ no exercicio fiscal seguinte ao da conclusao
do julgamento do mérito (2022) ”, a fixacao do valor disposto no art. 2° da
Lei 10.835/2004 para o estrato da populagdo brasileira em situagao de
vulnerabilidade socioecondmica (extrema pobreza e pobreza - renda per
capita inferior a R$ 89,00 e R$ 178,00, respectivamente — Decreto 5.209/2004),
devendo adotar todas as medidas legais cabiveis, inclusive alterando o
PPA, além de previsao na LDO e na LOA de 2022; e
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ii) realizar apelo aos Poderes Legislativo e Executivo para que adotem
as medidas administrativas e/ou legislativas necessdrias a atualizagao dos
valores dos beneficios basico e varidaveis do programa Bolsa Familia (Lei
10.836/2004), isolada ou conjuntamente, e, ainda, para que-aprimorem os
programas sociais de transferéncia de renda atualmente em vigor,
mormente a Lei 10.835/2004, unificando-os, se possivel.
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