SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
SUSPENSAO DE LIMINAR E DE SENTENCA N° 3049 - RJ (2021/0409063-0)

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE DO STJ
REQUERENTE : MUNICIPIO DE RIO DE JANEIRO
PROCURADORES : DANIEL BUCAR CERVASIO - RJ104381

RICARDO LOPES LIMONGI - RJ108938

MARINA MARIA VIANA DE MENEZES - RJ145490

REQUERIDO : TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

INTERES. : DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

ADVOGADO : DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
DECISAO

Cuida-se de suspensio de liminar e de sentenca proposta pelo MUNICIPIO
DO RIO DE JANEIRO contra decisdo proferida na Apelagio n. 0338151-
03.2013.8.19.0001, em tramite no Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro.

Narra que pretende suspender acérdao proferido pelo Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, que, ao julgar a apelacdo interposta pelo municipio, confirmou
a sentenc¢a no sentido de condenacdo na obrigacdo de fazer consistente no atendimento
das criangas matriculadas em creches comunitarias, municipais e conveniadas, em horario
integral, durante o periodo de recesso e férias ininterruptamente, com atividades e
alimentagdo, considerando os cuidados relativos a seguranca, higiene, alimentacao,
recreacao, cultura e afeto.

Foram interpostos recurso especial e recurso extraordinario, os quais foram
inadmitidos pelo Tribunal a quo, o que levou o municipio a interpor agravo em recurso
especial perante o STJ, ainda pendente de julgamento.

Sustenta que o servigo prestado por meio de creches ndo ostenta natureza
assistencial, o que justificaria, conforme defende a parte adversa, a ininterrup¢ao do seu
fornecimento, independentemente da previsao legal de férias escolares.

Alega que, em 26/11/2021, a Defensoria Publica inaugurou requerimento de
cumprimento provisorio das obrigacdes de fazer (Processo n. 0299290-
64.2021.8.19.0001), o que culminou na determinagao judicial de cumprimento sob pena
de multa diaria de R$ 100.000,00 e aplicagdo de penalidades e todas outras medidas
coercitivas necessarias ao bom e fiel cumprimento da obrigagao.

Sustenta que ha grave lesdo a ordem publica, administrativa, juridica e
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econdmica, ao colocar em risco todo o planejamento escolar empreendido pela
municipalidade carioca de acordo com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional,
além de implicar dispéndio de substanciais recursos financeiros em desacordo com o
planejamento municipal e a legislacdo orcamentaria, prejudicando, inclusive, a prestacao
de outros servicos educacionais pelo municipio.

Assevera que a educacdo infantil esta inserida na seara do direito a
educagdo e nao da assisténcia social, o que leva a conclusdo de que nao possui natureza
assistencialista o servigo publico referente ao funcionamento das creches.

Argumenta que o acorddao impugnado atribuiu a educacao infantil deveres
que ndo sao de sua competéncia, segundo a legislacdo de regéncia, mas sim do escopo de
outras politicas publicas que possam ser desenvolvidas, destacando o teor do disposto no
art. 30 e art. 31 da Lei n. 9.394/1996, que indica a carga horaria minima anual, ndo
estabelecendo a ininterrupg¢ao de tal servigo.

Destaca que, nos periodos de recessos, questdes legais, pedagogicas, de
infraestrutura, assistencialistas ¢ administrativas sao reavaliadas e consideradas,
porquanto ¢ periodo de férias que a administragdo publica programa a execu¢do de
servigos necessarios a manutencao dos prédios, renova o planejamento educacional e
curricular dos professores, além de reavaliar praticas educativas e pedagogicas.

Ressalta o entendimento do Conselho Nacional de Educacao nos Pareceres
n. CNE/CEB 23/2012 e n. CNE 8/2011 no sentido de que o funcionamento das creches e
das pré-escolas ¢ regulamentado por normas estaduais e/ou municipais, com previsao de
intervalos (recesso e férias), os quais permitem as criangas a convivéncia familiar e
comunitaria, destacando que ¢ dever dos pais, assistir, criar ¢ educar seus filhos,
conforme disposi¢do constitucional.

Pontua que qualquer alteracdio no cronograma de funcionamento das
creches publicas dependeria de programacdo orcamentdria e de pessoal para o seu
funcionamento durante o recesso, bem como que, no ambito das creches privadas
conveniadas com o municipio, a alteracao/acréscimo de suas obrigacdes dependeria de
prévia alteragdo do plano de trabalho e do instrumento de convénio, como também de
disponibilidade orcamentaria.

Argumenta que, se a lei estabelece carga horaria minima, ¢ incontroverso
que a decisdo que determina o funcionamento ininterrupto das creches estd em
desconformidade com a legislagdo tematica.

Alega que o municipio deverd promover a selecdo e a contratagdo de
servidores temporarios para atuagdo junto as creches publicas e espacos de
desenvolvimento infantil.

Aduz que as creches municipais envolvem a atuagdo de 2.316 professores
de educagdo infantil, 3.725 professores de educacgao infantil, 2.018 professores adjuntos
de educagdo infantil, 4.351 agente de educacdo infantil, entre outros servidores

Edicdo n° 0 - Brasilia,

Documento eletronico VDA31151113 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Ill da Lei 11.419/2006
Signatério(a): HUMBERTO EUSTAQUIO SOARES MARTINS Assinado em: 31/12/2021 10:02:33

Publicagdo no DJe/STJ n° 3303 de 03/01/2022. C6digo de Controle do Documento: 5280bd8c-fe28-446d-8273-d675d3a7b7bc



(merendeiras, serventes, outros cargos de professores), trazendo todas essas informagdes
para destacar que o funcionamento ininterrupto das creches municipais demandaria a

mobilizacdo de profissionais prestadores de servicos terceirizados, sem os quais ¢
impossivel manter abertas as creches.

Sustenta, ainda, que, considerando apenas mao de obra direta e alimentagao,

o valor mensal para funcionamento das creches municipais ¢ da ordem de R$
50.000.000,00 e o custo estimado dos repasses empreendidos pelo Municipio do Rio de
Janeiro para funcionamento das creches conveniadas ¢ de R$ 14.849.250,00, o que
demonstra o impacto no erario.

Destaca, em suma, em sua peti¢ao de suspensao, que (fl. 51):

Nesse contexto, algumas perguntas quedam sem respostas, quais sejam:
(1) em qual dispositivo legal ou constitucional se impde a obriga¢do de
oferta de creches ininterruptamente por 365 dias no ano?; (ii) qual(is)
a(s) fonte(s) de financiamento para essa nova obrigagdo?; (iii) quem
serdo os profissionais que irdo trabalhar no periodo de férias e recesso?;
(iv) € possivel suprimir o direito do servidor as férias?; (v) a
Administragao devera empreender contratagdes temporarias?; (vi) como
promover a alteragdo dos convénios celebrados com creches privadas
sem prévio planejamento?; (vil) quais as consequéncias no aspecto
financeiro dessa decisdo?; (viii) qual a possibilidade fatica de executar
uma decisdo dessas no decorrer de uma pandemia?; (ix) qual deve ser o
regime de transi¢do (requerido expressamente pela legislagao) em uma
situacdo dessas?; (x) e, por fim, a mais importante: no ber¢o das
maiores crises econdmica e sanitarias mundiais dos ultimos cem anos,
qual vai ser a nova fonte de receita para suprir tais obrigagdes impostas?

Tratam-se de questionamentos sem resposta. O acordao alvejado ndo se
debruga sobre essas questdes, trazendo ao administrador extenso rol de
davidas no que toca ao cumprimento da decisdo. Ora, toda
problematizagdo envolvendo as consequéncias praticas da decisdo
deveria ter sido enfrentada pelo julgador, assim como deveria ter sido
estabelecido um regime de transicdo de modo que houvesse a
possibilidade de planejamento pela Municipalidade.

O Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro assim se pronunciou

sobre a questdo controvertida:

Edic&o n° 0 - Brasilia,

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. FUNCIONAMENTO
ININTERRUPTO DE CRECHE MUNICIPAL DURANTE O
RECESSO ESCOLAR E FERIAS. SERVICO PUBLICO E
ESSENCIAL. CARATER PEDAGOGICO E ASSISTENCIAL.
INOCORRENCIA DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES.

1 - A creche, além de ter como um dos objetivos prover um inicio de
educagdo as criancas, possui um carater preponderantemente
assistencial, de forma a permitir que os pais de criangas em tenra idade
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ndo tenham suas atividades laborais prejudicadas em razdo da
necessidade de cuidados com os menores.

de cuidados com os menores. 2 - Por sua natureza, o atendimento
prestado por creches deve ser diferenciado em relagdo aos demais niveis
de ensino, jamais podendo ser interrompido no periodo reservado &s
férias e recessos escolares, sob pena de, neste interregno, restarem
desamparadas e em grave situagao de risco, justamente as criancas que
mais necessitam do atendimento.

3 - Nessa toada, ndo ha como se afastar a conclusdo de que os servigos
prestados pelas creches sdo servigos publicos essenciais, ou melhor, sdo
servigos sociais, que neste contexto devem ser prestados com eficiéncia,
qualidade e continuidade.

4- O direito a educacdo infantil constitui, portanto, direito fundamental
social, de carater essencial, que deve ser assegurado pelo ente publico
municipal, garantindo-se o atendimento em creche, com absoluta
prioridade e de forma ininterrupta, nos termos do artigo 208, IV da, CF.
5 — E ¢ possivel ao Poder Judicidrio determinar a implementacgdo pelo
Estado, quando inadimplente, de politicas publicas constitucionalmente
previstas, sem que haja ingeréncia em questdo que envolve o poder
discriciondrio do Poder Executivo. DESPROVIMENTO DO
RECURSO.

[-.]

Trata-se de Ag¢do Civil Publica proposta pela Defensoria Publica do
Estado do Rio de Janeiro, em face do Municipio do Rio de Janeiro, na
qual pretende seja este obrigado a atender as criangas matriculadas em
creches municipais e conveniadas em horario integral e de maneira
ininterrupta, inclusive durante o periodo de férias escolares e recessos,
garantindo aos infantes a oferta de adequadas atividades e alimentagao.
[...]

O Municipio sustenta, em sintese, que o servico de creche ndo teria
carater assistencial e sim de educacdo, devendo seguir as orientagdes
técnicas sobre a necessidade dos descansos escolares e que a suspensao
das atividades no periodo de férias escolares prestigiaria o direito a
convivéncia familiar. Aduz ainda que os servidores das creches e pré-
escolas teriam tratamento nao isondmico em relacdo aos profissionais
de outras etapas educacionais, € que o Programa Nacional de
Alimenta¢ao Escolar (PNAE) seria previsto apenas para o ano letivo.
Tece ainda consideracdes sobre a indevida interferéncia do Poder
Judiciario na construcdo de politicas publicas.

[...]

Em que pese os vastos argumentos trazidos pelo Municipio, ndo ha que
ser feito qualquer reparo na sentenga, que deu correta solugdo a lide.

O cerne da questdo diz respeito a existéncia de obrigagdo do Municipio
em prover, de forma ininterrupta o funcionamento do servigo de creche,
durante o recesso de julho e as férias de janeiro.

[...]

E indiscutivel que a educagdo infantil (creches e pré-escolas) saiu da
exclusiva seara assistencialista para ingressar no nivel inicial do
processo de educacao.

Porém, diferente do alegado pelo Municipio apelante, ndo houve
supressao da sua natureza assistencialista.

[...]

Nesse aspecto, ndo hd que se conferir as creches o0 mesmo tratamento
dado aos demais niveis de ensino, no sentido de seguir as orientagdes
técnicas sobre a necessidade dos descansos escolares e a suspensao das
atividades no periodo de férias escolares.

Até mesmo porque o pleito da Defensoria Publica jamais foi o de ver
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funcionando, sem interrupgdes, a prestacao do servigo educacional pelas
creches, e sim a oferta de alimentacao e servigcos assistenciais, culturais,
recreativos e esportivos durante os periodos de descanso escolar, ou
seja, o desenvolvimento de outras atividades justamente quando as de
cunho educacional estdo paralisadas.

[...]

A assisténcia em creches possibilita, portanto, que as criancas seja
assegurado amparo e protecdo enquanto os seus pais trabalham, além de
contribuir de modo significativo para o seu desenvolvimento integral,
em seus aspectos fisico, psicologico, intelectual e social.

[...]

E ¢ inegavel que o fechamento das creches nesses periodos implicaria
em sério risco de aumento do numero de acidentes domésticos,
desaparecimentos infantis, maus tratos e violéncia. Sem o
funcionamento ininterrupto, pais trabalhadores, que se preocupam com
o bem-estar de seus filhos e ndo possuem condicdes de arcar com
cuidadores particulares, terdo sérias dificuldades de desenvolver
atividades laborativas, comprometendo a renda familiar e a propria
sobrevivéncia.

[...]

O entendimento acima colocado, diferentemente do sustentado na peca
de bloqueio, em nada viola o direito dos menores de idade a
convivéncia familiar. Como bem aduziu a sentenga, a frequéncia seria
apenas facultativa, de forma que os servicos seriam prestados a quem
deles necessite.

[...]

Tampouco se cogita suprimir o direito as férias dos profissionais do
ensino infantil, mas sim de se aplicar o escalonamento de férias, regra
imposta aos demais servigos publicos essenciais que ndo podem ser
interrompidos, de maneira a ndo prejudicar o atendimento prestado.

[...]

Ademais, vale dizer, a ndo interrup¢do do servico da creche nao
pressupde, necessariamente, a obrigatoriedade de haver aulas no
periodo de férias, até mesmo porque, repita-se, o pedido formulado na
presente agao nao foi no sentido de que as creches prestem o servigo de
educacdo sem interrupcdo, e sim de que elas oferecam
ininterruptamente  servigos  assistenciais, culturais, recreativos,
esportivos e de alimentagdo, durante os periodos de descanso escolar.
Assim, deverd o Municipio escalonar as férias dos profissionais, que, a
critério do gestor, poderdo estar presentes em numero reduzido nos
periodos de férias e recessos. Nesse sentido, poderdo ser "substituidos"
por entes recreativos dirigidos pelos profissionais da creche, que
ocorrerdo no seu proprio espago fisico.

E, no essencial, o relatério. Decido.

Sabe-se que o deferimento da suspensdo ¢ condicionado a demonstragao da

ocorréncia de grave lesdo a ordem, a saude, a seguranca e & economia publicas. Seu
requerimento ¢ prerrogativa de pessoa juridica que exerce munus publico, decorrente da
supremacia do interesse estatal sobre o particular.

Ademais, esse instituto processual ¢ providéncia extraordinaria, sendo 6nus

do requerente indicar na inicial, de forma patente, que a manuteng¢ao dos efeitos da
medida judicial que busca suspender viola severamente um dos bens juridicos tutelados,
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pois a ofensa a tais valores ndo se presume.

A suspensdo de liminar ¢ medida excepcional que nao tem natureza juridica
de recurso, razao pela qual ndo propicia a devolu¢ao do conhecimento da matéria para
eventual reforma. Sua andlise deve restringir-se a verificacdao de possivel lesdo a ordem, a
saude, a seguranga ou a economia publicas, nos termos da legislacdo de regéncia, sem
adentrar o mérito da causa principal, de competéncia das instancias ordindrias. Nao basta
a mera ¢ unilateral declara¢ao de que a decisdo liminar recorrida levard a infringéncia dos
valores sociais protegidos pela medida de contracautela.

Repise-se que a mens legis do instituto da suspensdo de liminar ¢ o
estabelecimento de uma prerrogativa justificada pelo exercicio da funcdo publica na
defesa do interesse do Estado. Sendo assim, busca evitar que decisdes contrarias aos
interesses primarios ou secundarios, ou ainda mutdveis em razdo da interposi¢do de
recursos, tenham efeitos imediatos e lesivos para o Estado e, em ultima instancia, para a
propria coletividade.

No caso, verifica-se a ocorréncia de grave lesdo aos bens tutelados pela lei
de regéncia, na medida em que se demonstrou que a determinacdo de funcionamento
ininterrupto de creche municipal durante o recesso escolar e férias tem potencial para
violar a ordem publica na medida em que interfere na politica publica educacional
estrategicamente construida com base em sua expertise sobre a matéria, ferindo a
legislagdo infraconstitucional tematica (Lei n. 9.394/1996 — Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional), a qual estabelece todo um cronograma de fornecimento de aulas nas
creches, que ndo inclui o fornecimento ininterrupto de tal servigo publico, valendo aqui a
maxima interpretativa de que, no direito publico, somente ¢ permitido o que esta expresso
na lei.

Além disso, ha também afronta & economia publica, porquanto estao
evidenciadas algumas questdes financeiras controvertidas que podem causar impactos
negativos ao erario, como a ndo indicacdo da nova fonte de receita para suprir tais
obrigacdes, como também nao se sabe quem serdo os profissionais que irdo trabalhar no
periodo de férias e recesso, uma vez que os profissionais regulares possuem direito as
férias, o que poderia levar ao questionamento sobre a necessidade de contratagdes
temporarias, além da imprescindibilidade de alteracdo dos convénios celebrados com
creches privadas sem prévio planejamento.

Outrossim, a parte adversa nao demonstrou, de forma inequivoca, na
demanda originaria, que estd configurada a prova robusta de necessidade inconteste de
funcionamento de creches no periodo de férias e recesso com fins recreativos tao
somente, como deseja; sendo importante, nesse contexto, destacar que a educacgdo sera
promovida e incentivada em regime de corresponsabilidade entre a familia e o estado.

Nessa senda, esta caracterizada a grave lesdo a ordem publica, na sua
acepcao administrativa, em decorréncia dos entraves a execuc¢ao normal e eficiente do
servico publico na forma em que estrategicamente construido institucionalmente, com

Edicdo n° 0 - Brasilia,

Documento eletronico VDA31151113 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Ill da Lei 11.419/2006
Signatério(a): HUMBERTO EUSTAQUIO SOARES MARTINS Assinado em: 31/12/2021 10:02:33

Publicagdo no DJe/STJ n° 3303 de 03/01/2022. C6digo de Controle do Documento: 5280bd8c-fe28-446d-8273-d675d3a7b7bc



base na legislacdo de regéncia, devendo ser ressaltada, de toda forma, a presuncdo de
legitimidade de que goza a atuacdo administrativa, ndo podendo haver interferéncia
indevida na andlise técnico-administrativa, sem a caracterizagcdo flagrante de erro, que
poderia justificar, excepcionalmente, uma tomada de decisdo substitutiva, infringindo,
portanto, o principio da separagdo dos Poderes, imprescindivel para assegurar
concretamente o Estado Democratico de Direito.

E, conforme entendimento hd muito assentado no Superior Tribunal de
Justica, "ha lesdo a ordem publica, aqui compreendida a ordem administrativa, quando a
decisdo atacada interfere no critério de conveniéncia e oportunidade do mérito do ato
administrativo impugnado" (AgRg na SS n. 1.504/MG, Corte Especial, relator Ministro
Edson Vidigal, DJ de 10/4/2006).

E sabido que o tema esta sujeito ao crivo do Poder Judiciario, contudo a
precaucao sugere, no caso em tela, que a substituicdo das decisdes da administracao
publica ocorra em decorréncia de caracterizada ilegalidade inequivoca, apds instrucao
processual completa. Nesse sentido, colaciono os seguintes precedentes:

PEDIDO DE SUSPENSAO DE MEDIDA LIMINAR AJUIZADO
PELA AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA.
REAJUSTE DA TARIFA DE ENERGIA ELETRICA. PRESUNCAO
DE LEGITIMIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO. Até prova
cabal em contrario, prevalece a presunciao de legitimidade do ato
administrativo praticado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica
- Aneel.

Agravo regimental provido. (AgRg na SLS n. 1.266-DF, relator
Ministro Ari Pargendler, Corte Especial, DJe de 19/11/2010.)

AGRAVO INTERNO. PEDIDO DE SUSPENSAO.
CONCORRENCIA PUBLICA. ELABORACAO DE PROJETO E
EXECUCAO DAS OBRAS REMANESCENTES DE DUPLICACAO
E RESTAURACAO DA BR 101/AL. INABILITACAO TECNICA DE
LICITANTE. PARALISACAO DO ANDAMENTO DO
CERTAME. GRAVE LESAO A ORDEM E A SEGURANCA
PUBLICAS. AGRAVO DESPROVIDO.

1. Nos termos da legislagdo de regéncia (Lei n.° 12.016/2009), a
suspensdo da execucdo de decisum proferido contra o Poder Publico
visa a preservagdo do interesse publico e supde a existéncia de grave
lesdo a ordem, a satude, a seguranca ou a economia publicas, sendo, em
principio, seu respectivo cabimento alheio ao mérito da causa.

2. Hipotese em que a decisdo objeto do pleito suspensivo inibiu o
prosseguimento da concorréncia publica de contratagdo de empresa para
a elaboracdo de projetos e execucdo das obras remanescentes de
duplicagdo e restauracao da pista existente na BR 101/AL.

3. Potencial lesivo, de natureza grave, a ordem publica. A
interrupcio da licitagdo, ainda que temporaria, prejudica a atuagio
do Estado.

4. Lesdo a seguranca publica. A falta de conservacio da referida via
¢ causa suficiente para aumentar os acidentes de transito. Manifesta
urgéncia do procedimento licitatorio.

5. Agravo interno desprovido. (Aglnt na SS n. 2.864/DF, relatora
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Ministra Laurita Vaz, Corte Especial, DJe de 25/4/2017, grifo meu.)

Outrossim, importa destacar que as decisdes prolatadas em sede de
suspensao possuem carater eminentemente politico ao verificarem a lesividade aos bens
juridicos tutelados pela lei de regéncia. Nesse sentido, trago a colagdo o seguinte
precedente a respeito da natureza juridica da suspensao:

SUSPENSAO DE LIMINAR. LICITACAO. SERVICOS DE
TRANSPORTE COLETIVO URBANO DE PASSAGEIROS.
PROCEDIMENTO HOMOLOGADO E EM FASE DE EXECUCAO
CONTRATUAL. SUSPENSAO. LESAO A ORDEM E A
ECONOMIA PUBLICAS CONFIGURADA. EXAURIMENTO DAS
VIAS RECURSAIS NA ORIGEM. DESNECESSIDADE.

1. Nao ¢é necessario o exaurimento das vias recursais na origem para que
se possa ter acesso a medida excepcional prevista na Lei n. 8.437/1992.
2. E eminentemente politico o juizo acerca de eventual lesividade da
decisio impugnada na via da suspensdo de seguranca, razio pela
qual a concessdo dessa medida, em principio, é alheia ao mérito da
causa originaria.

3. A decisdo judicial que, sem as devidas cautelas, suspende
liminarmente procedimento licitatorio ja homologado e em fase de
execucdo contratual interfere, de modo abrupto e, portanto,
indesejavel, na normalidade administrativa do ente estatal,
causando tumulto desnecessario no planejamento e execuciao das
acOes inerentes a gestao publica.

4. Mantém-se a decisdo agravada cujos fundamentos ndao foram
infirmados.

5. Agravo interno desprovido. (AgInt na SLS n. 2.702/SP, relator
Ministro Joao Otavio de Noronha, Corte Especial, DJe de 27/8/2020,
grifo meu.)

Ante o exposto, defiro o pedido para sustar os efeitos da decisdao proferida
na Apelacdo n. 0338151-03.2013.8.19.0001, em trdmite no Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro, até o transito em julgado do mérito da acao principal.

Publique-se. Intimem-se.
Brasilia, 31 de dezembro de 2021.

MINISTRO HUMBERTO MARTINS
Presidente
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