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Apresentacao

Esta publicagédo da continuidade aos estudos do Direito Parlamentar a partir de
decis6es do Supremo Tribunal Federal, os quais foram iniciados pelo Instituto Brasileiro
de Direito Parlamentar (PARLA) no ano de 2022. A obra foi redigida por Associados do
Instituto, a fim de seguir cumprindo uma das missoes estatutarias: estimular e contribuir
com a produgdo académica de qualidade no &mbito do Direito Parlamentar. Aqui séo tra-
tados cinco casos emblematicos datados de 2020 e 2022, ordenados cronologicamente.

A obra se inaugura com a andlise feita pela Associada Fundadora Cynthia Jurue-
na e pelo Associado Efetivo Edirley Lago a respeito da convocagdo de autoridades pelo
Poder Legislativo, o qual tem entre suas atribuigoes aquela de fiscalizacao da atuagao do
Poder Executivo, podendo solicitar a presenca de autoridades para prestar esclarecimen-
tos. Até onde vai esse poder e quais autoridades podem ser convocadas sao algumas
das questoes analisadas pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 6.639/R0, e aqui esmiu-
cadas pelos pesquisadores.

0 Associado Fundador Daniel Falcao e o Associado Efetivo Athos Souza analisam
o0 controle judicial que recaiu sobre a Proposta de Emenda Constitucional dos Precatorios.
A sugestdo de emenda esta cercada de polémicas, sendo considerada por alguns um
necessario reajuste orgamentario e por outros, um verdadeiro calote. Qual é o limite do
controle judicial sobre a ordenacéo de despesas, atividade tipica do poder financeiro-orga-
mentario do Poder Legislativo? A questdo é complexa e sua multifacetagao vem analisada
com o devido cuidado pelos autores.

Outro caso emblematico, cercado de polémicas e acusagoes de racismo, que esta
aqui analisado é o da Reclamacgédo n. 55.948, envolvendo o Deputado Estadual Renato
Freitas (PT-PR). Antes vereador, o parlamentar teve seu mandato cassado pela Camara
Municipal de Curitiba, por quebra de decoro parlamentar, estando, portanto, inelegivel.
Sem embargo, em andlise, 0 Ministro Roberto Barroso entendeu por suspender os efeitos
da cassacdo e permitir ao parlamentar concorrer ao cargo estadual, para o qual foi eleito.
Tradicionalmente, as cassagoes de mandato sdo consideradas questoes interna corporis
e, assim, insuscetiveis de revisao de mérito pelo Poder Judiciario. O que ocorre de dife-
rente na perspectiva do julgador da Suprema Corte? Essa questdo é perquirida pela Asso-
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ciada Fundadora Monike Santos, pela Associada Efetiva Mayrla Santos e pelo Associado
Efetivo Michael de Souza.

As Eleices Gerais de 2022 no Brasil foram marcadas por forte atuagéo da Justica
Eleitoral e também do Supremo Tribunal Federal, como no caso da chamada Proposta
de Emenda Constitucional Kamikaze. Proposta pelo Senador Carlos Favaro (PSD-MT), a
PEC permitiu reduzir tributos incidentes sobre combustiveis, que alcangavam entéo va-
lores altissimos. A medida foi vista pela oposigao como eleitoreira e pela situacéo, como
elemento necessario para a recuperagao econémica nacional pés-pandemia. Ana Claudia
Santano, Associada Efetiva, e Juliano Pietzack, Associado Efetivo, analisam os contornos
da PEC e a atuagao da Suprema Corte nesse caso.

Por fim, Raquel Cavalcanti e Tailaine Cristina Costa, ambas Associadas Fundado-
ras do PARLA, analisam a atuagao do Supremo Tribunal Federal ao analisar a norma que
fixou Piso Salarial da Enfermagem, delimitando o trabalho nas fronteiras entre o Direito, a
Politica e a Economia, ou Seja, precisamente como esta posta a questao.

Como se percebe, os temas tratados ndo sao encontrados habitualmente na dou-
trina brasileira e, corriqueiramente, séo objetos de decisoes controversas por parte dos
Tribunais patrios, influindo diretamente na atividade legislativa, no exercicio da represen-
tacao do povo soberano. Assim, entrega-se esta obra a comunidade nacional a fim de dar
continuidade as publicagoes do Instituto Brasileiro de Direito Parlamentar — PARLA nos
debates de qualidade neste campo do saber juridico.

Brasilia, 2023

Coordenadores
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Convocacgao de autoridades pelo Poder

Legislativo: uma analise do julgamento da

ADI n. 6.639/RO

Cynthia Gruendling Furuena’
Edirley Lago®

SUMARIO

1. Exposicao dos fatos que ensejaram a propositura da ADI n. 6.639; 2. Breve panorama doutrindrio:
o0 controle do Legislativo sobre o Executivo e o principio da simetria; 3. Andlise dos fundamentos da
decis@o do STF a luz do Direito Parlamentar; 4. Consideragoes finais; Referéncias.

1 EXPOSICAO DOS FATOS QUE ENSEJARAM A PROPOSI-
TURA DA ADI N. 6.639

Em 2020, a Procuradoria-Geral da Republica ajuizou, no Supremo Tribunal Federal
(STF), actes diretas de inconstitucionalidade contra dispositivos de constituicoes esta-
duais e distrital que imputam a pratica de crime de responsabilidade a auséncia sem justifi-
cativa adequada de autoridades convocadas pelo Poder Legislativo a prestar informagoes.
Nas acoes, a Procuradoria questiona normas dos Estados do Rio de Janeiro (ADI 6637),
Maranhdo (ADI 6638), Ronddnia (ADI 6639), Pernambuco (ADI 6640), Piaui (ADI 6641),

1 Doutora em Direito pela Pontificia Universidade Catolica do Parana (PUCPR), com bolsa Capes proex
tipo I. Mestre em Direito pela Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC). Pés-doutorado em andamento
na Pontificia Universidade Catolica do Parana (PUCPR). Diretora académica e membro fundadora do
Instituto Brasileiro de Direito Parlamentar (PARLA). Professora e assessora técnica da Secretaria de
Estado da Cultura.

2 Cientista Social com énfase em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Para (2013); Bacharel em
Direito pela Sociedade de Ensino Superior Estacio de SA (2019); Mestrando em Ciéncia Politica pela
Universidade Federal do Para (UFPA), Integrante do Instituto Brasileiro de Direito Parlamentar (PARLA).
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Sergipe (ADI 6642), Mato Grosso do Sul (ADI 6643), Para (ADI 6644), Amazonas (ADI
6645), Alagoas (ADI 6646), Espirito Santo (ADI 6647), Acre (ADI 6648), Bahia (ADI 6651),
Paraiba (ADI 6653) e do Distrito Federal (ADI 6725), que, segundo sustenta, ampliam o
rol de sujeitos ativos de crime de responsabilidade para incluir autoridades diversas das
previstas na Constituicao de 1988.°

0 caso analisado refere-se a Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6.639,
relacionada aos dispositivos Constitucionais do Estado de Rondonia que tratam de prerro-
gativas do Poder Legislativo e de tipificagdo de condutas como crime de responsabilidade.
A agao questiona a validade do artigo 31, caput e § 3°, e do artigo 65, XIV e XIX, da Cons-
tituicdo estadual.

A Procuradoria-Geral da Republica argumentou que esses dispositivos violam o
principio da separagao dos poderes e a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
direito penal. Alegou-se que o rol de autoridades suijeitas a fiscalizagao direta pelo Poder
Legislativo encontrado nos dispositivos da constituicdo estadual estava sendo ampliado
indevidamente, incluindo categorias diferentes daquelas previstas na Constituicao Federal.

A decisao do STF se deu pela parcial procedéncia. O Tribunal decidiu dar uma
interpretacéo conforme o artigo 31 da Constituicao de Rondonia, restringindo a prerroga-
tiva de convocagao apenas aos cargos diretamente vinculados ao Governador do Estado.
Também declarou a inconstitucionalidade, com redugéo de texto, de algumas expressoes
do § 3° do artigo 31, além de declarar a inconstitucionalidade do inciso XIX do artigo 65
da Constituigao estadual.

0 relator da ADI foi o Ministro Edson Fachin, e a decisao foi proferida em sessao
virtual do Plenario do STF em setembro de 2022. O acordao detalha os fundamentos e
argumentos utilizados na analise do caso. O ponto central da discussao foi a questao do
controle de constitucionalidade e a competéncia do Poder Legislativo para fiscalizar o Poder
Executivo. Em particular, foram analisados os artigos 31 e 65 da Constituigéo estadual.

0 artigo 31 tratava da convocagao de autoridades pelo Poder Legislativo para pres-
tar informacdes sobre assuntos de sua pasta. Ja o artigo 65 estabelecia competéncias do
Governador do Estado, incluindo a obrigagdo de prestar contas a Assembleia Legislativa.

0 Procurador-Geral da Republica argumentou que esses dispositivos violavam o
principio da separagao dos poderes e a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
direito penal. Segundo ele, a Constituicao de Ronddnia estaria ampliando indevidamente o
rol de autoridades suijeitas a fiscalizacéo direta pelo Legislativo.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. PGR questiona prerrogativas de Assembleias Legislativas na defi-
nicdo de crimes de responsabilidade. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.
asp?idConteudo=457689&ori=1. Acesso em: 07 jul. 2023.

®
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0 STF analisou o caso e decidiu parcialmente a favor do Procurador-Geral da Re-
publica. A Corte interpretou o artigo 31 de forma a restringir a prerrogativa de convocacao
apenas aos cargos que estejam diretamente vinculados ao Governador do Estado. Além
disso, declarou a inconstitucionalidade de algumas expressoes do § 3° do artigo 31 e do
inciso XIX do artigo 65 da Constituicao de Rondénia. Com base no entendimento de que
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito penal impede que os Estados
ampliem o rol de autoridades sujeitas a fiscalizagao direta pelo Legislativo, o STF declarou
tais inconstitucionalidades.

0 relator da ADI, Ministro Edson Fachin, fundamentou sua deciséo considerando
0s principios da simetria federativa, da separacdo dos poderes e a competéncia privativa
da Unido para legislar sobre direito penal. De acordo com o entendimento consolidado pelo
STF, o Estado-membro nao pode ampliar o rol de autoridades sujeitas a fiscalizagao direta
pelo Poder Legislativo e a sangao por crimes de responsabilidade além do que estd previsto
na Constituicdo Federal.

0 STF ressaltou que, de acordo com o artigo 50, caput, e § 2° da Constituicao
Federal, cabe ao Poder Legislativo exercer o controle sobre o Poder Executivo. Porém, em
virtude do principio da simetria, esse controle deve ser observado também pelos Estados-
-membros, respeitando os limites estabelecidos na Constituicao Federal.

A importéncia desse caso reside na discussao sobre os limites e a interpretagao
adequada das normas constitucionais relacionadas a responsabilidade e convocagao de
autoridades pelos poderes legislativos estaduais e distrital. Ao questionar a constituciona-
lidade desses dispositivos das constituicoes estaduais, o Procurador-Geral da Republica
levanta questdes cruciais sobre a divisdo de competéncias entre 0s entes federativos e a
observancia dos principios fundamentais do sistema politico brasileiro.

Esse debate tem implicagoes diretas na autonomia dos Estados, especialmente no
que tange ao proprio Poder Constituinte dos Estados. Além disso, ha reflexos na harmonia
entre 0s poderes, uma vez que a definicdo clara das regras e limites das convocagoes e
responsabilidades das autoridades é essencial para garantir o equilibrio e o bom funciona-
mento do sistema democratico.

No entanto, esse julgado do STF nao adentrou no debate legislativo em si, cabendo
uma analise dos fundamentos da decisao a luz do Direito Parlamentar, a fim de verificar se
as razoes do processo legislativo na redagdo da Constituicao Estadual e suas Emendas
Constitucionais foram postas em xeque. O proximo topico passa a expor algumas das
questoes principais, a luz da doutrina, trazidas na ADI n. 6.639.
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2 BREVE PANORAMA DOUTRINARIO: O CONTROLE DO
LEGISLATIVO SOBRE O EXECUTIVO E O PRINCIPIO
DA SIMETRIA

Antes de analisar a ADI n. 6.639* a luz do Direito Parlamentar, cabe apresentar um
breve panorama de questoes que sdo elucidadas no julgamento. Tendo em vista que o julga-
do tratou especificamente da convocagao de autoridades do Poder Executivo pelo Poder Le-
gislativo, é importante apresentar este tema em alguns aspectos sobre o prisma doutrinario.

Um tema que perpassa o debate da ADI n. 6.639 é o controle entre Poderes, visto
que o julgado analisava a (in)constitucionalidade de dispositivos da Constituigao Estadual
de Ronddnia sobre a convocagao de autoridades do Poder Executivo. Trata-se de controle
externo, em que é exercido por 6rgao ou ente alocado fora da estrutura da Administracéo
Publica controlada.’

No ambito do controle do Legislativo sobre o Executivo, existe uma ampla dis-
cusséo sobre a necessidade de haver mecanismos efetivos para fiscalizar e monitorar as
acoes do Poder Executivo. A doutrina reconhece que o Legislativo desempenha um papel
fundamental na supervisao das atividades do Executivo, garantindo a transparéncia, a pres-
tagao de contas e a conformidade com a legislagao.

Considerando os agentes do controle que abarcam accountability” horizontal e ver-
tical, em linhas gerais, apresentam-se as seguintes formas de controle: 1) parlamentar
(politicos); 2) de procedimentos (burocratas); 3) social (sociedade); 4) de resultados (que

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6.639/R0. Ministro Edson
Fachin (relator). Data de julgamento: 26 de setembro de 2022. Data de publicagao: 08 de novembro de
2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354589786&ext=.
pdf. Acesso em: 25 jun. 2023. “Ementa: Controle de constitucionalidade. Direito penal. Crimes de res-
ponsabilidade. Art. 71, XXIll, da Constituicao do Estado de Ronddnia. Assembleia Legislativa. Convoca-
cao de secretario de Estado, procuradores-gerais do Estado e de Justiga, e dirigentes da administragéo
indireta. Principio da simetria. Competéncia privativa da Uniao para legislar sobre direito penal. Acao
julgada parcialmente procedente”.

5 JURUENA, Cynthia Gruendling. O controle da transparéncia dos municipios exercido pelos Tribunais de
Contas: propostas de reforma. /n: BASTOS, Carlos Enrique Arrais Caputo; SOBREIRA, Renan Guedes
(orgs.). Reforma politica: pensando 0 amanha. Navirai: Ipuvaiva, 2020, p. 71-90, p. 72.

6 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

7 Aaccountability horizontal consiste na existéncia de agéncias estatais que possuem poderes, legalmen-
te revestidos, para a realizagdo de agOes de supervisao de rotina e aimputagao de sangoes legais sobre
outros 0rgaos ou entes do Estado. Instituicoes tipicas de accountability horizontal sao os 6rgaos de
controle externo, como os Tribunais de Contas — que auxiliam o Poder Legislativo no controle dos atos
exercidos pelo Poder Executivo. /n: MENEZES, Monique. O controle externo do Legislativo: uma analise
comparada entre Argentina, Brasil e Chile. Revista do Servigo Piblico, Brasilia, v. 66, n. 2, p. 281-310,
abr/jun. 2015, p. 285.
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englobam as relagoes entre 0s controles parlamentar, de procedimentos e social).® O con-
trole parlamentar pode ser exercido a partir de diversos mecanismos, como comissoes
parlamentares de inquérito®, audiéncias pablicas, requerimentos de informagao, convoca-
¢do de autoridades, dentre outros'®. Esses mecanismos tém como objetivo assegurar que
0 Executivo atue dentro dos limites estabelecidos pela Constituicao e pelas leis, além de
verificar a eficacia e a adequagao das politicas publicas implementadas.

A convocacéo de autoridades é um instrumento de controle utilizado com constan-
cia desde a promulgacao da Constituicao de 1988; nem sempre ocorre propriamente uma
convocacao, podendo, algumas vezes, haver um convite para prestar informag6es sobre
determinado fato. A convocacéo de autoridades do Executivo tem longa tradigao no pre-
sidencialismo brasileiro, como se pode depreender da leitura das Constituicoes de 1934,
1937, 1946, 1967 e 1969." Em um estudo com o periodo entre 1988 a 2005, verificou-se
que foram realizadas 341 convocagdes de autoridades, sendo um dos instrumentos de
controle politico menos utilizado.'

Além do controle parlamentar, que no julgado tratava da utilizagao do instrumento
de convocagdo de autoridades, outro tema que envolveu a deciséo do STF foi o principio
da simetria. Isso porque se trata de ADI que julgou a inconstitucionalidade de dispositivos

8 RAPQSOQ, Erivan da Silva. Controle parlamentar e papéis parlamentares: o legislativo brasileiro a
partir da atuacao dos deputados federais (1995-2014). 2015. 229 f. Tese (Doutorado) — Programa de
Pos-Graduagao em Direito — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015, p. 73.

9  Sobre a criagao de CPI: NASCIMENTO, Roberta Simdes; JURUENA, Cynthia Gruendling. Criagéo de CPIS:
de “Direito das Minorias” a negagao do poder de agenda das casas legislativas — andlise da decisao do
STF no MS n. 37.760. /n: SOBREIRA, Renan Guedes; BASTOS, Carlos Enrique Arrais Caputo. Direito
parlamentar em decisdes do Supremo Tribunal Federal. Vol. 1. Curitiba; ithala, 2022, p. 133-154.

10 RAPOSO, Erivan da Silva. Controle parlamentar e papéis parlamentares: o legislativo brasileiro a
partir da atuagao dos deputados federais (1995-2014). 2015. 229 f. Tese (Doutorado) — Programa de
Pos-Graduagao em Direito — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015, p. 73-74.

11 RAPOSO, Erivan da Silva. Controle parlamentar e papéis parlamentares: o legislativo brasileiro a
partir da atuacao dos deputados federais (1995-2014). 2015. 229 f. Tese (Doutorado) — Programa de
Pos-Graduagao em Direito — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015, p. 125.

12 LEMOS, Leany Barreiro; POWER, Timothy J. Determinantes do controle horizontal em parlamentos

reativos: o caso do Brasil (1988-2005). DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 56,
n. 2, p. 383- 412, 2013, p. 390.
0 namero menor de convocagdes de Ministros pode ser explicado por uma preferéncia de se ouvir 0s
depoimentos nas comissdes, e nao nos plenarios. Convocar um ministro ao plenario requer uma maio-
ria mais ampla do que nas comissoes para se aprovar o requerimento, e 0 agendamento é mais dificil.
Dado que as comissoes tém o mesmo poder, mas menos membros, eles podem mais facilmente con-
vocar um membro do governo ou quaisquer outras autoridades previstas nas normas, e ao cabo tem-se
0 mesmo carater compulsorio de um depoimento no plenario. Isto é o que as comissoes frequentemen-
te fazem, muitas vezes por meio da articulagdo de diversas comissoes (reunioes conjuntas)”. LEMOS,
Leany Barreiro; POWER, Timothy J. Determinantes do controle horizontal em parlamentos reativos: o
caso do Brasil (1988-2005). DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 56, n. 2, p.
383-412, 2013, p. 391.
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da Constituicdo Estadual de Rondénia. O principio da simetria tem sido interpretado pela
jurisdic@o constitucional brasileira como forma de fortalecer os vinculos e deveres fede-
rativos, bem como determinar os entes federados a necessidade ou a possibilidade de
reproduzir o modelo federal de organizagao dos poderes perante Estados-membros. Este
trabalho tem como objetivo analisar especificamente os critérios nos quais o STF aplica
esse principio, tendo como base a ADI n. 6.639, que aborda a convocacéo de autoridades
pelo poder legislativo.

0 papel da jurisdigao constitucional em paises de tradigao federativa, destacando
que a federagao é construida nao apenas por meio de disposigoes constitucionais e legis-
lativas, mas também pela interpretacdo e aplicacao da Constituicdo pelo STF', traz uma
reflexdo sobre o papel fundamental da hermenéutica constitucional para a manutengao do
modelo de federacao adotado no Brasil e para garantir a harmonia entre os poderes.

0 equilibrio dos poderes é peca central no modelo de democracia representativa
moderna. O conceito de checks and balances,'* como teorizou Montesquieu no século
XVIII, surgiu em um contexto em que prevalecia 0 poder centralizado e arbitrario por parte
dos estados absolutos na Europa. A separacédo e harmonia dos poderes nas democracias
contemporaneas séo fundamentais para o funcionamento e operacao das instituicées. Nes-
se sentido, a jurisdicdo constitucional desempenha um papel relevante nesse processo. A
interpretacao constitucional & luz do texto constitucional € essencial.

Para Issacharoff'®, a jurisdicdo constitucional desempenha um papel fundamental
no gerenciamento de conflitos na democracia'®. Diante de casos dificeis e do aparente
embate entre poderes, surge a questdo sobre qual postura deve ser adotada por aquele
que possui a responsabilidade de dar a ultima palavra sobre a interpretacao da Constituicao
de um pais. O autor afirma que todas as novas democracias estabeleceram cortes cons-
titucionais ou atribuiram amplos poderes de revisao legislativa e governamental aos seus
oOrgdos judiciais superiores (judicial review'?), com o objetivo de garantir o cumprimento
dos principios democraticos estabelecidos pela constituigdo. De fato, democracias mais

13 DE ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa. A construgao da federagao brasileira pela jurisdigao consti-
tucional: um estudo sobre a utilizagao do principio da simetria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2008. Tese (Doutorado) — Programa de Pds-Graduacao em Direito — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2008.

14 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Bardo de la Brede e de. Do espirito das leis. Tradugdo de
Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Sao Paulo: Abril Cultural, 1979 (Colegéo Os
Pensadores).

15 ISSACHAROFF, Samuel. Fragile democracies: contested power in the era of Constitutional Courts. New
York: Cambridge University Press, 2015.

16 STRECK, Lenio Luiz; MOTTA, Francisco José Borges. Democracias frageis e cortes constitucionais: o
que € a coisa certa a fazer? Revista Pensar, Fortaleza, v. 25, n. 4, p. 01-12, out./dez. 2020.

17 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Histdria do judicial review: o mito de Marbury. Revista de Investiga-
cao Legislativa, Brasilia, v. 53, n. 209, p. 115-132, jan./mar. 2016.
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recentes tém escolhido estabelecer sistemas judiciais responsaveis por fiscalizar o exerci-
cio do poder politico em relagéo a constituigao.

Pela fungao constitucional mencionada, o STF tende a estabelecer os limites do po-
der de auto-organizagdo e autolegislacao dos Estados-membros, tomando como referéncia
as normas da Constituicao Federal que regulamentam os poderes e 6rgaos da Unido. Con-
sequentemente, o Judiciario identifica normas que os Estados-membros devem incorporar
em suas Constituigoes estaduais®.

0 principio da simetria refere-se a necessidade de haver correspondéncia ou se-
melhanca entre a organizagao e as competéncias dos entes federativos. Esse principio
visa garantir a harmonia e a coeréncia do sistema politico em uma federagédo em que ha a
coexisténcia de governo central (federal) e governos regionais ou estaduais.’

Para Cléve?', o federalismo simétrico no Brasil é tao robusto que, além das dispo-
sicOes ja preordenadas na Constituicao, é possivel afirmar que as Constituigoes estaduais
estdo delineadas na Lei Fundamental. Além disso, segundo o autor, foi estabelecido o prin-
cipio da simetria como um elemento adicional de constrangimento no desenho institucio-
nal. Esse principio emergiu no controle de constitucionalidade das Constituicées, leis e atos
normativos estaduais, com base na interpretacao realizada pelo Supremo Tribunal Federal
dos artigos 25 da Constituicdo e 11 do ADCT. Por meio desse principio, a jurisprudéncia
da Corte estabeleceu limitagoes adicionais a autonomia dos Estados-membros ndo apenas
em relacdo as normas de reproducado obrigatoria e aquelas que preordenam ou organizam
0s entes federados como um todo na Constituicao Federal.

Essa abordagem jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal estabelece limitagoes
adicionais a autonomia dos Estados-membros, além das restrigoes ja presentes na Cons-
tituicdo. Assim, o principio da simetria refor¢a a coeréncia e a uniformidade na estrutura
institucional dos entes federativos. No entanto, é importante considerar o equilibrio entre a
autonomia regional e a necessidade de garantir a harmonia e a conformidade com o mode-
lo politico. Através desse contexto, o sistema brasileiro busca conciliar a diversidade local

18 STRECK, Lenio Luiz; MOTTA, Francisco José Borges. Democracias frageis e cortes constitucionais: o
que € a coisa certa a fazer? Revista Pensar, Fortaleza, v. 25, n. 4, p. 01-12, out./dez. 2020.

19 DE ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa. A construgao da federacao brasileira pela jurisdigao consti-
tucional: um estudo sobre a utilizagao do principio da simetria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2008. Tese (Doutorado) — Programa de Pds-Graduagao em Direito — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2008.

20 KENICKE, Pedro Henrique Gallotti; CLEVE, Clémerson Meriin. Federalismo, centralizagao e principio da sime-
tria. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 20, n. 4548, 14 dez. 2015. Disponivel em: https://jus.com.br/arti-
gos/45081/federalismo-centralizacao-e-principio-da-simetria/. Acesso em: 8 jul. 2023.

21 KENICKE, Pedro Henrique Gallotti; CLEVE, Clémerson Merlin. Federalismo, centralizagdo e principio da sime-
tria. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 20, n. 4548, 14 dez. 2015. Disponivel em: https://jus.com.br/arti-
gos/45081/federalismo-centralizacao-e-principio-da-simetria/. Acesso em: 8 jul. 2023.
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com a unidade nacional, garantindo uma organizagao politica coerente e funcional para o
pais como um todo.

0 Supremo Tribunal Federal tem utilizado o principio da simetria em varios casos
para determinar se um Estado-membro pode ou ndo agir de determinada maneira. A pre-
missa subjacente adotada pela Corte é que a autonomia estadual possui limites, e que 0
Estado-membro, ao organizar seus Poderes, deve observar uma “simetria” com o modelo
federal de organizacéo politica. Dessa forma, a fungao jurisdicional da Suprema Corte seria
a de estabelecer diretrizes para garantir que os Estados-membros estejam alinhados com
0 modelo de organizagao politica federal.

A aplicacao do principio da simetria, no entanto, importa em restrigdo a autono-
mia dos Estados-membros. O controle concentrado de constitucionalidade acabou sendo
primordial para a alegagao de inconstitucionalidades de Estados-membros em virtude do
principio da simetria, posteriores a Constituicdo de 1988. Em andlise de julgados entre
1947 e 1950, verifica-se que se atribuia maior autonomia aos Estados-membros, com
maior deferéncia as decisoes das Assembleias Legislativas.??

Ao exercer o controle de constitucionalidade das constituicbes estaduais e res-
pectivas emendas, o STF muitas vezes as declara inconstitucionais, e, além disso, em
alguns casos, determina a aplicagao de determinado dispositivo federal, atuando como
legislador.2® E necessério que haja cautela na utilizacao do principio da simetria, de modo
que se preserve 0 modelo federativo® consagrado na Constituicao de 1988. Adilson Dallari
pontua que, caso os Estados fossem obrigados a apenas copiar as disposi¢oes federais,
ndo haveria necessidade de cada Estado dispor de Constituigdo Estadual.?

Nesse sentido, ressalta-se que os principais fundamentos que permearam o debate
da ADI n. 6.639 possuem certa polémica, especialmente acerca da aplicacéo do principio
da simetria e seus limites, de modo a nao ferir a autonomia dos entes federados.

22 DA COSTA, Rennan Gustavo Ziemer. O federalismo contra o principio da simetria. Curitiba: ithala,
2020, p. 77-78.

23 DA COSTA, Rennan Gustavo Ziemer. O federalismo contra o principio da simetria. Curitiba: thala,
2020, p. 110-116.

24 Ver mais em: MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Pacto federativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2000; DOWBOR, Ladislau. A reprodugao social: propostas para uma gestao descentralizada. Petropo-
lis: Vozes, 1998.

25 DALLARI, Adilson Abreu. Poder constituinte estadual. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, n.
102, p. 201-206, abr./jun. 1989, p. 203.
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3 ANALISE DOS FUNDAMENTOS DA DECISAO DO STF A
LUZ DO DIREITO PARLAMENTAR

0 controle judicial de atos praticados pelo Poder Legislativo é um assunto corri-
queiro na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e delicado nas relacées politicas e
democraticas. O STF, em certas ocasioes, invoca a nogao de questoes inferna corporis para
argumentar sobre a eventual impossibilidade de revisao judicial de atos do Legislativo®.

0 termo interna corporis se refere as questoes internas e especificas de um 6rgao
ou poder, neste caso, o Legislativo. O argumento é que o Poder Judiciario deve evitar
interferir em questoes relacionadas ao funcionamento interno do Legislativo, como a orga-
nizagao interna, a disciplina dos parlamentares, o processo legislativo e outras atividades
exclusivamente parlamentares. Essa argumentacgao baseia-se na separagao de poderes e
no principio da autonomia legislativa, que sao pilares da democracia?.

Com a Constituicéo de 1988, o STF consolidou o entendimento de que ha “impos-
sibilidade de consideragao das normas regimentais como pardmetro de controle de cons-
titucionalidade do processo legislativo”.?® Nesse sentido, o STF coloca o regimento interno
como um dos principais pilares de matéria interna corporis do Legislativo. Eneida Desiree
Salgado e Eduardo Borges Aratijo® pontuam que, tendo em vista 0 ndo conhecimento pela
Corte de writs que se fundam em disposigOes regimentais, 0s parlamentares passaram
a fundamentar os Mandados de Seguranga amparados tdo somente em normas consti-
tucionais — sem referéncias aos regimentos. De modo que assim fosse possivel driblar a
doutrina de matéria interna corporis e ter a agao apreciada pelo STE*

26 DE BARCELLOS, Ana Paula. O STF e os parametros para o controle dos atos do poder legislativo: limita-
coes do argumento das questoes interna corporis. Revista de Investigacoes Constitucionais, Curitiba,
vol. 8, n. 2, p. 435-456, maio/ago. 2021.

27 DE BARCELLOS, Ana Paula. O STF e os parametros para o controle dos atos do poder legislativo: limita-
coes do argumento das questoes interna corporis. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba,
vol. 8, n. 2, p. 435-456, maio/ago. 2021.

28 DE AMORIM, Victor Aguiar Jardim. O controle jurisdicional dos atos parlamentares: a (in)sindicabilidade
da decisao interna corporis. Revista de Direito Piiblico Contemporaneo, Instituto de Estudios Consti-
tucionales da Venezuela e Universidade Federal de Rural do Rio de Janeiro do Brasil, ano 1, v. 1, edi¢ao
extra, p. 32-64, dez. 2017, p. 43.

29 SALGADO, Eneida Desiree; ARAUJO, Eduardo Borges Espinola. Controle judicial do processo legislativo:
do minimalismo & garantia do devido procedimento legislativo. Revista de Informacéo Legislativa —
RIL, Brasilia, ano 56, n. 224, p. 79-104, out./dez. 2019, p. 85-86.

30 Inclusive, o STF recentemente fixou tese sobre o tema 1120, de repercussao geral, tema este que trata
da separagao de poderes e controle jurisdicional de constitucionalidade em relagao a interpretagao de
normas regimentais das Casas Legislativas. A tese fixada é de que “em respeito ao principio da sepa-
ragao dos poderes, previsto no art. 2° da Constituigao Federal, quando néo caracterizado o desrespeito
as normas constitucionais pertinentes ao processo legislativo, é defeso ao Poder Judicidrio exercer o
controle jurisdicional em relagdo a interpretacao do sentido e do alcance de normas meramente regi-
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Essa abordagem busca garantir a independéncia e a autonomia do Poder Legis-
lativo para tomar suas proprias decisées sem interferéncia externa. Ela reconhece que o
Parlamento tem suas proprias regras e procedimentos internos que devem ser respeitados
para garantir o bom funcionamento do processo legislativo®'.

No entanto, é importante destacar que o controle judicial também desempenha
um papel fundamental na protegao dos direitos constitucionais e no equilibrio entre os
poderes. Em determinadas circunstancias, os atos do Legislativo podem ser passiveis de
revisao judicial quando violarem principios constitucionais, como os direitos fundamentais,
a separacao de poderes ou outros preceitos fundamentais estabelecidos na Constituicao®.

Nesse contexto, o Procurador-Geral da Republica enquadrou que dispositivos da
Constituicdo de Rondonia violavam principios fundamentais e ajuizou a Agao Direta de
Inconstitucionalidade n. 6.639, alegando, em sintese, a violagao dos seguintes dispositivos
da Constituicdo de 1988: (a) art. 2° (principio da separagdo dos poderes); (b) art. 22, |
(competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito penal); (c) art. 50, caput e § 2°
e art. 25 (prerrogativa do parlamento de convocar pessoalmente ou encaminhar pedidos
de informag0es a titulares de Orgdos diretamente subordinados a chefia do Executivo).®

A violagdo ao art. 22, I, que estabelece a competéncia privativa da Uniéo para legis-
lar sobre direito penal foi suscitada, pois a Constituicao de Ronddnia estabelecia que “Art.
31. A Assembleia Legislativa ou qualquer de suas Comissoes pode convocar Secretarios
de Estado, Presidentes, Diretores, responsaveis por Departamentos ou Segdes para prestar,
pessoalmente, informagdes sobre assuntos de sua Pasta, previamente determinados, impli-
cando a auséncia, sem justificagdo adequada, crime de responsabilidade” (grifo proprio).

Nesse sentido, um dos fundamentos utilizados pela PGR foi a Simula Vinculante
n. 46, que dispGe que a definicao dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das
respectivas normas de processo e julgamento sdo da competéncia legislativa privativa da

mentais das Casas Legislativas, por se tratar de matéria interna corporis”. In: BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Tema 1120, Repercussao Geral. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia-
Repercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente =6044054&numeroProcesso=1297884&classe-
Processo=RE&numeroTema=1120. Acesso em: 07 jul. 2023.

31 DE BARCELLOS, Ana Paula. O STF e os parametros para o controle dos atos do poder legislativo: limita-
¢Oes do argumento das questoes interna corporis. Revista de Investigagoes Constitucionais, Curitiba,
vol. 8, n. 2, p. 435-456, maio/ago. 2021.

32 DE BARCELLOS, Ana Paula. O STF e os parametros para o controle dos atos do poder legislativo: limita-
¢oes do argumento das questoes interna corporis. Revista de Investigagoes Constitucionais, Curitiba,
vol. 8, n. 2, p. 435-456, maio/ago. 2021.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6.639/R0. Ministro Edson
Fachin (relator). Data de julgamento: 26 de setembro de 2022. Data de publicagao: 08 de novembro de
2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354589786&ext=.
pdf. Acesso em: 25 jun. 2023.
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Unido.** Tendo em vista a natureza do crime de responsabilidade, que se enquadra em
uma infragdo politico-administrativa, ha uma corrente doutrinaria que admite a possibi-
lidade de os Estados-membros ou os Municipios definirem, eles prdprios, os modelos
tipificadores dos crimes de responsabilidade.® No entanto, em 2015, o STF aprovou, por
unanimidade, a proposta de edi¢éo de Simula Vinculante, restringindo a Unido a definicao
dos crimes de responsabilidade.

Em andlise a Proposta de Emenda a Constituicdo do Estado de Rondénia, PEC n.
37 de 2001, de autoria do deputado estadual Daniel Pereira, que deu nova redacao ao §
393 ¢ acrescentou 0 § 4° do art. 31 da Constituicao Estadual, verifica-se que a redagéo
proposta pelo deputado para o § 3° tratava de menos autoridades para a convocagao pela
Mesa da Assembleia Legislativa. A PEC, inicialmente, trazia a seguinte redagao: “A Mesa da
Assembleia Legislativa pode encaminhar pedido de informagoes ao Presidente do Tribunal
de Contas do Estado e aos Secretarios de Estado, implicando em crime de responsabili-
dade, nos termos da lei, a recusa ou ndo atendimento no prazo de dez dias, bem como a
prestacdo de informacoes falsas”.

A justificativa apresentada pelo autor para a propositura do projeto de Emenda a
Constituicao foi de que o legislador constituinte inseriu na Constituigao do Estado de Ron-
donia a obrigatoriedade do Governador, Secretérios de Estado e Diretores de Orgdos de
prestar informages por escrito a Assembleia Legislativa, mas nao inseriu @ mesma obri-
gacao ao Presidente do Tribunal de Contas do Estado.*

0 deputado estadual fundamenta que, sem obrigacdo legal, o Tribunal de Contas
ndo tem prazo para responder aos pedidos de informagoes da Assembleia, e uma solicita-

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n. 46. Disponivel em: https://www.stf.jus.br/
arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/2020SmulaVinculante1a29e31a58Completocapa-
econtedo.pdf. Acesso em: 26 jun. 2023.

35 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 32. ed. Rio de Janeiro: Malheiros,
2009, p. 629-630.

36 Art. 31. A Assembleia Legislativa ou qualquer de suas Comissdes pode convocar Secre-
tarios de Estado, Presidentes, Diretores, responsdveis por Departamentos ou Secoes para
prestar, pessoalmente, informagdes sobre assuntos de sua Pasta, previamente determi-
nados, implicando a auséncia, sem justificagdo adequada, crime de responsabilidade.
§ 3° A Mesa da Assembleia Legislativa pode encaminhar pedido de informacoes ao Presidente do Tri-
bunal de Contas do Estado, aos Secretarios de Estado e aos Diretores de 6rgaos e empresas publicas,
implicando em crime de responsabilidade, nos termos da lei, a recusa ou nao atendimento no prazo de
dez dias, bem como a prestagao de informagoes falsas.

§ 4° O Presidente do Tribunal de Contas do Estado, no prazo do paragrafo anterior, justificard a Mesa da
Assembleia Legislativa, por escrito, a necessidade de dilagao do prazo.

RONDONIA. Assembleia Legislativa. Projeto de Emenda a Constituigao 037/01. Data: 21 de marco de
2001.

37 RONDONIA. Assembleia Legislativa. Projeto de Emenda a Constituigao 037/01. Data: 21 de marco de
2001.
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cdo leva meses a ser atendida. A ndo obrigatoriedade de cumprimento de prazo pelo TCE/
RO inviabiliza a Assembleia Legislativa de cumprir com uma de suas fungoes, isto é, fisca-
lizar a boa aplicagao dos recursos publicos. A Emenda, assim, visava tornar todos iguais
nos prazos e na obrigacao de atender a solicitagdo de prestar informagoes.®

Quando da votagéo da PEC n. 037 de 2001, houve a aprovagao por, no minimo, 1/3
dos membros da Assembleia. No entanto, a Emenda aprovada trouxe algumas alteragoes:
(@) 0 § 3°inseriu a possibilidade de pedido de informacGes aos diretores de 6rgaos e em-
presas publicas; (b) supressao do § 4° do art. 31, visto que o artigo 29, XXXIV da Consti-
tuicao do Estado estabelece um prazo para informagoes do governador, sem a previsdo de
dilagao do prazo. Nesse sentido, 0s deputados entenderam que para o Presidente do Tribu-
nal de Contas do Estado n&o poderia haver possibilidade de dilagdo do prazo de 10 dias.®

Ressalta-se que tanto a justificativa da PEC apresentada pelo deputado estadual
Daniel Pereira, bem como as propostas de alteragdo da proposta original, possuem funda-
mentacdo extremamente rasa. A proposta de inclusdo da possibilidade de convocar presi-
dentes de drgaos e empresas publicas nem sequer teve debate legislativo ou justificativa
pelos demais deputados estaduais.*® Nesse sentido, nota-se que ndo houve a aplicagdo de
técnica legislativa, nem mesmo a adocao da técnica de checklist, com contornos essen-
ciais a serem considerados no processo legislativo.*'

Nao é possivel encontrar na justificativa ou no debate do processo legislativo a
preocupacao com algumas questdes, como: (i) E preciso aprovar uma lei/emenda cons-
titucional? (i) Quais serdo as consequéncias se ndo houver a aprovagao? (i) Qual é o
objetivo pretendido? (iv) Quais sao as alternativas possiveis? (v) Quais sdo as causas
do problema ou situagdo que se pretende resolver? (vi) Quais sdo os instrumentos que
permitem conseguir o objetivo desejado com tal lei/emenda constitucional? (vii) Quais séo
0s custos (politicos, econdémicos, dentre outros)? Na tomada da decisao legislativa, essa
metodologia do checklist auxilia na reflexdo acerca dessas questdes, visando um aprimo-
ramento do processo legislativo.*

38 RONDONIA. Assembleia Legislativa. Projeto de Emenda a Constituigao 037/01. Data: 21 de marco de
2001.

39 RONDONIA. Assembleia Legislativa. Projeto de Emenda a Constituigao 037/01. Data: 21 de marco de
2001.

40 RONDONIA. Assembleia Legislativa. Projeto de Emenda a Constituigao 037/01. Data: 21 de margo de
2001.

41 NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislagéo e argumentacao legislativa: Brasil e Espanha em
perspectiva comparada. Curitiba: Alteridade, 2019, p. 409. (Colecéo Direito, Retorica e Argumentacao
Volume 6).

42 NASCIMENTO, Roberta Simoes. Teoria da legislacao e argumentacao legislativa: Brasil e Espanha em
perspectiva comparada.. Curitiba: Alteridade, 2019, p. 409-410. (Colecao Direito, Retorica e Argumen-
tagdo. Volume 6).
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“Dizer que o procedimento de producao das leis é processo legislativo significa,
portanto, perceber o desenvolvimento das relacGes entre 0s seus participantes a partir do
principio do contraditério” (grifo préprio).** Dessa forma, o processo legislativo seria apto
a “assegurar a observancia dos principios democratico-constitucionais do contraditorio e
da simétrica e simultanea paridade entre os destinatarios normativos (cidadaos) e seus
representantes (partidos politicos)”.*

Contudo, a realidade nas sessoes das comissoes e do plenario acaba sendo diver-
sa, tendo a argumentacao legislativa dos parlamentares um caminho diverso do diélogo e
da troca argumentativa. No entanto, ao menos dois aspectos importantes deveriam receber
a atencéo dos legisladores no processo legislativo: suas causas e seus efeitos.* Roberta
Nascimento reflete que “[...] uma das maiores guinadas rumo a racionalizagéo da elabora-
cdo legislativa é fazer com que a dimensao argumentativa alcance ambos 0s momentos,
0 técnico e o parlamentar. Em outras palavras, é necessario que as razoes (a justificativa
interna) sejam explicitadas”. 6

Nesse sentido, verifica-se que tal tema careceu de debate na Assembleia Legislati-
va, sendo uma das justificativas mais tratadas a necessidade de convocagéo do Presidente
do Tribunal de Contas. Isso porque o Tribunal de Contas é 6rgao auxiliar do Poder Legisla-
tivo, e a morosidade desse orgdo em prestar informagoes trazia reflexos diretos a propria
atividade fiscalizatoria da Assembleia do Estado de Rondonia.

Muitas Constituigoes de Estados previam a convocagao pelas Assembleias Legis-
lativas de um rol mais amplo de autoridades que aquele do ja referido art. 50, conforme se
verificou no topico anterior. Interessante apontar que, em 1991, no julgamento da ADI n.
548, o voto do Ministro Sepulveda Pertence foi no seguinte sentido:

Somadas essas regras explicitas ao principio da autonomia constitucional do Es-
tado-membro — no ambito do qual, & primeira vista, ha espago de sobra para o
preceito questionado, sem condicionamento necessdrio a0 modelo federal —, creio

43 BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo legislativo e democracia. Belo Horizonte: Del
Rey, 2010, p. 79.

44 DEL NEGRI, André. Processo constitucional e decisao interna corporis. Belo Horizonte: Forum, 2011,
p. 49.

45 NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislagao e argumentacao legislativa: Brasil e Espanha em
perspectiva comparada. Curitiba: Alteridade, 2019, p. 412-413. (Colecao Direito, Retdrica e Argumenta-
¢do. Volume 6).

46 NASCIMENTO, Roberta Simoes. Teoria da legislagao e argumentacao legislativa: Brasil e Espanha em
perspectiva comparada. Curitiba: Alteridade, 2019, p. 413. (Colegéo Direito, Retdrica e Argumentagéo.
Volume 6).
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estar fora de duvida razodvel a legitimidade do poder, que se atribui a Assembleia
Legislativa, de convocar para esclarecimentos referidos de titulares.*

Na ADI em questdo (julgada em 1991), houve uma deferéncia maior a autonomia
dos entes federados, sem a necessidade de se condicionar as Constituicoes Estaduais a
repeticao das normas constitucionais federais. O posicionamento do STF foi modificado
em 2011, quando a Suprema Corte entendeu que a auséncia injustificada de autoridades
e seu enquadramento como crime de responsabilidade seria de competéncia legislativa
privativa da Uniao.*

No julgado da ADI 6.639/R0, duas questoes foram objeto de inconstitucionalidade:
(a) a definigéo dos crimes de responsabilidade ser de competéncia legislativa privativa da
Unido; (b) a proibicao de que Estados-membros ampliem o rol de autoridades sujeitas a
convocacgao (cominada com sancéo de crime de responsabilidade) pelo Poder Legislativo,
por violagdo ao principio da simetria.*

Com relacéo a primeira alegacao de inconstitucionalidade, o olhar sobre o tema
possui controvérsia sobre a sua natureza, por se tratar de enquadramento em crime de
responsabilidade. A Lei n. 1.079/50 definiu que “Art. 13. Sdo crimes de responsabilidade
dos Ministros de Estado; 3 - A falta de comparecimento sem justificagdo, perante a Camara
dos Deputados ou o Senado Federal, ou qualquer das suas comissdes, quando uma ou

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade 558/RJ. Ministro Sepdlveda
Pertence (relator). Data de julgamento: 16 de agosto de 1991. Data de publicagao: 26 de margo de
1993. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID =346463.
Acesso em: 09 jul. 2023.

48 “Por reputar caracterizada ofensa a competéncia legislativa da Uniao para definir os crimes de res-

ponsabilidade (CF, art. 22, 1), o Plendrio julgou procedente pedido formulado em agao direta, ajuizada
pelo Procurador-Geral da Repablica, para declarar a inconstitucionalidade, com efeitos ex tunc, das
seguintes expressdes constantes do art. 41 da Constituicdo catarinense (todas com a redagdo dada
pelas Emendas Constitucionais 53/2010 e 42/2005, da respectiva unidade da federativa): a) “e ti-
tulares de Fundagoes, Autarquias, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista”, contida
no caput; e b) “ao Governador”, bem como “e aos titulares de Fundacoes, Autarquias, Empresas
Publicas e Sociedades de Economia Mista”, ambas integrantes do § 2° da aludida norma. Em sintese,
esses preceitos imputavam como criminosa a conduta de recusa ou de nao-atendimento — por parte
das autoridades acima mencionadas — a convocagao, pela mesa da assembléia legislativa, a fim de
prestar informagoes”.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade 3279/SC. Ministro Cezar
Peluso (relator). Data de julgamento: 16 de novembro de 2011. Data de publicagao: 14 de fevereiro de
2012. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur204485/false. Acesso em: 09
de julho de 2023.

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6.639/R0. Ministro Edson
Fachin (relator). Data de julgamento: 26 de setembro de 2022. Data de publicagao: 08 de novembro de
2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354589786&ext=.
pdf. Acesso em: 25 jun. 2023.
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outra casa do Congresso 0s convocar para pessoalmente, prestarem informagoes acerca
de assunto previamente determinado; 4 - Nao prestarem, dentro em trinta dias e sem mo-
tivo justo, a qualquer das Camaras do Congresso Nacional, as informagdes que ela Ihes
solicitar por escrito, ou prestarem-nas com falsidade”.5

A controvérsia acerca da natureza do crime de responsabilidade é se seria tipifi-
cagao penal ou infragdo politico-administrativa. José Afonso da Silva defende que “cons-
tituem simples infragGes politico-administrativas, cuja definicao legal de modo algum se
inclui na competéncia legislativa da Unido, salvo quanto aos do Presidente da Republica.
Em nenhum dispositivo da Constituicao da Republica veda-se as Constituicoes estaduais
regular tais infragdes”.5' Sob essa perspectiva, até mesmo a possibilidade de ampliacéo do
rol de autoridades pelas Constituigdes estaduais e 0 ndo comparecimento ser configurado
como crime de responsabilidade seria cabivel.

Acerca da segunda questao, objeto de inconstitucionalidade da ADI 6.639, enten-
deu-se pela proibigdo de que Estados-membros ampliem o rol de autoridades sujeitas a
convocacado (cominada com sangdo de crime de responsabilidade) pelo Poder Legislativo,
por violagdo ao principio da simetria. O relator da ADI, ministro Fachin, pontua que ha “de-
ver de reproducdo obrigatoria da estrutura de convocagoes estabelecida no art. 50, caput
e §2° da CRFB/88” .52

Ao invocar o principio da simetria e normas de reproducao obrigatoria, € feita alu-
sdo ao art. 25 da Constituicao de 1988. O art. 25 dispée que “Art. 25. Os Estados orga-
nizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicao. §1° Sao reservadas aos Estados as competéncias que néo Ihes sejam
vedadas por esta Constituicao”.%

Nao se vislumbra, no presente caso, que a extensao do rol de autoridades do Poder
Executivo que possam ser convocadas a prestar informac6es para o Poder Legislativo
possa estar violando principios constitucionais. A convocagao de autoridades é importante
ferramenta de controle do Poder Legislativo sobre o Executivo. Também nao ha vedagao

50 BRASIL. Lei n. 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula o res-
pectivo processo de julgamento. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L1079.htm.
Acesso em: 09 jul. 2023.

51 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 32. ed. Rio de Janeiro: Malheiros,
2009, p. 629-630.

52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade 6.639/R0. Ministro Edson
Fachin (relator). Data de julgamento: 26 de setembro de 2022. Data de publicacdo: 08 de novembro de
2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354589786&ext=.
pdf. Acesso em: 25 jun. 2023.

53 BRASIL. Constituigao da Repiiblica Federativa de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 09 jul. 2023.
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do texto constitucional sobre a competéncia para definir as autoridades que poderao ser
solicitadas a prestar informagoes.

0 principio constitucional que o Procurador-Geral da Republica alega a violagao
seria 0 art. 2°, que estabelece o principio da separacao de poderes. Ao restringir a prer-
rogativa de convocacéo de autoridades, no entanto, o Judicidrio adentra na competéncia
legislativa da Assembleia do Estado de Rondonia, e, ainda, afeta a atividade fiscalizatoria
do Legislativo. Nesse sentido, a luz do Direito Parlamentar, a alegagao de necessaria har-
monia entre 0s Poderes acaba por se voltar ao Executivo e Legislativo, sem apreciacéo
pelo Judiciario das consequéncias das referidas inconstitucionalidades para a atuagdo do
Poder Legislativo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A ampliacéo do rol de convocagéo de autoridades e o0 enquadramento como crime
de responsabilidade quando da auséncia injustificada foi objeto de inclusdo em 15 Consti-
tuicGes estaduais e distrital, em que o Procurador-Geral da Repablica invocou a inconstitu-
cionalidade de tais dispositivos.

Em andlise, a ADI n. 6.639/R0 perquiriu-se na tramitagdo legislativa da Emenda
Constitucional n. 39/2001, que deu nova redacao ao §3° do art. 31 e incluiu o §4°. A
justificativa da PEC apontou para a necessidade de convocar o Presidente do Tribunal de
Contas, especialmente, visto que a morosidade na prestacdo de informagées pelo 6rgao
trazia consequéncias a atividade da Assembleia Legislativa.

0 STF entendeu que a Constituicdo de 1988 estabelece a possibilidade de convo-
cacdo aos cargos que estejam diretamente vinculados ao Governador do Estado, devendo
as Constituigoes estaduais estarem restritas @ mesma prerrogativa. O julgado n&o analisa
as razoes do Legislativo, invocando apenas a aplicagéo do principio da simetria e da sepa-
ragao de poderes como fundamentos.

Outro debate que a ADI n. 6.639 enseja é acerca da natureza do crime de responsa-
bilidade. Coaduna-se com o entendimento de se tratar de infrag&o politico-administrativa,
afastando-se a necessidade de competéncia privativa legislativa da Uniao (que seria apenas
em tipificacGes penais).

Assim, verificou-se uma apreciacdo do tema sem aprofundamento de impor-
tantes questoes pelo STF, e, especialmente, sem tangenciar o tema da possibilidade de
convocacgao de autoridades a luz do Direito Parlamentar. Por tratar-se da convocacgéo de
autoridades de importante instrumento para o controle do Legislativo sobre os atos do
Executivo, a apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal poderia ter ido além ao analisar as
referidas inconstitucionalidades.
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1 INTRODUCAO

0 presente texto objetiva compreender todos 0s aspectos relativos a Proposta de Emen-
da a Constituigao 23 de 2021, que & o mais recente em uma longa linhagem de atos legislativos
a pretenderem realizar mudangas no sistema de precatorios, e sua constitucionalidade.

Para tanto, o primeiro passo necessario € elucidar o que é o precatorio. Previsto no
artigo 100 da Constituigdo da Republica de 19883, o precatorio pode ser descrito como um
ato processual mandamental em face da Fazenda devedora por meio de requisi¢ao de ins-

1 Controlador-Geral do Municipio de Sao Paulo. Encarregado pela Protecao de Dados da Prefeitura Muni-
cipal de Sao Paulo. Advogado e Cientista Social, Doutor e Mestre em Direito do Estado pela Universidade
de Sao Paulo (USP). Professor do Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP).
Associado Fundador do Instituto PARLA.

2 Graduado em Direito, Faculdade de Direito de Conselheiro Lafaiete. Especialista em Direito Eleitoral,
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais. Advogado. Associado Efetivo do Instituto PARLA.

3 Constituicao Federal de 1988:

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais,
em virtude de sentenca judiciaria, far-se-ao exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentacao
dos precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designagao de casos ou de pessoas nas
dotag0es orgamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim.
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cricao do crédito. Nas palavras de Araken de Assis: “precatdrio é mera carta de sentenca,
processada perante o Tribunal, de acordo com as normas regimentais vigentes”™.

Assim, os precatorios, sobretudo em sua sistematizacéo, podem ser entendidos
como a forma que o Constituinte estabeleceu para que o Estado pudesse satisfazer seus
débitos e adimplir suas obrigag0es, a0 mesmo tempo que respeita a posicao peculiar do
Estado - consubstanciada, por exemplo, na sua impossibilidade de ser executado e ter seus
bens penhorados e, igualmente, com a necessidade de assegurar e efetivar 0s principios
basilares da Administrac&o Publica, como a impessoalidade.

Desta forma, havia uma problematica, ai exposta, e, em sequéncia, a solugao tra-
zida pela Constituicao: o sistema de precatorios, com forma e ordem de pagamentos de-
terminados legalmente.

Como dito, entretanto, com o desenvolvimento da situagéo, o poder constituinte
reformador ja realizou algumas alterag6es neste ambito, que acabam sendo rotineiramente
objetos de discussades juridicas e analises judiciais. Afinal, o tema disciplina transferéncias
monetarias em volumes bastante expressivos, tratando-se de um tema de interesse geral.
Tendo isso em vista, ndo é surpresa que esta recente atualizagao, trazida a cabo no final de
2021, ja esta sob holofotes intensos.

Para ter o melhor entendimento possivel acerca da situagao, este artigo pretende,
em primeiro lugar, tornar sua atencao ao Projeto de Emenda Constitucional 23/2021 e ao
seu historico.

Na sequéncia, analisar-se-a as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade 7047 e 7064
questionadoras das Emendas Constitucionais 113 e 114 - ambas de 2021 e resultantes
da referida PEC - a fim de compreender os argumentos levantados por seus autores e as
supostas inconstitucionalidades arguidas frente a Suprema Corte.

Entao, o artigo retrocede ao julgamento das ADIs 4357 e 4425 pelo Supremo Tri-
bunal Federal. Naquela oportunidade, os Ministros analisavam a Emenda Constitucional
62, de 2009, que promoveu mudangas ao regime de precatorios, e 0s entendimentos ali
exarados, embora ndo sejam cogentes para a nova analise que sera feita acerca do tema,
podem trazer indicativos do caminho que serd percorrido no futuro proximo, sobretudo em
relagao a possiveis inconstitucionalidades.

Por fim, serao tecidas conclusoes finais considerando todo o exposto e estudado
no texto, apresentando uma conclusdo para o tema.

4 ASSIS, Araken de. Manual de Execugao, Sao Paulo, RT, 2010, p. 1.108.
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2 PEC 2372021

No dia 10 de agosto de 2021, o Governo Federal enviou ao Congresso Nacional
uma Proposta de Emenda a Constituigcdo cujo teor pretendia a alteragdo dos artigos 100,
160 e 167 da Constituicdo da Republica, bem como o acréscimo dos artigos 80-A e art.
101-A ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias para estabelecer o novo regime
de pagamentos de precatorios, modificar normas relativas ao Novo Regime Fiscal e autori-
zar o parcelamento de débitos previdenciarios dos Municipios.

A Proposta recebeu 0 namero 23/2021 e teve tramitagao preferencial, seguindo o
disposto nos artigos 2025 e 191, I, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Como mencionado, a PEC objeto deste estudo pretendia alterar o sistema de pa-
gamento de precatorios. Neste sentido, estabelecia uma regra, até 2029, que previa que
precatérios com valor acima de 60 mil saldrios-minimos (o0 que correspondia a R$66 mi-
Ihdes a época da propositura da PEC) poderiam ser quitados com entrada de 15% (quinze
por cento) e nove parcelas anuais.

Ademais, todos os precatorios passariam a ser corrigidos pela taxa de juros Selic,
a época estabelecida em 5,25% ao ano. Isto ia de encontro ao entendimento ento vigente,
exarado pelo Supremo Tribunal Federal no bojo da ADI 4425, na qual se estabeleceu que
0 indice a ser utilizado para corregdo monetaria dependia da natureza do precatorio sub-

5 Regimento Interno da Camara dos Deputados:
Art. 202. A proposta de emenda a Constituicao sera despachada pelo Presidente da Camara a Comis-
sdo de Constituicao e Justica e de Cidadania, que se pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo
de cinco sessoes, devolvendo-a a Mesa com o respectivo parecer.(...)
§ 2° Admitida a proposta, o Presidente designara Comissao Especial para 0 exame do mérito da
proposicao, a qual terd o prazo de quarenta sessoes, a partir de sua constituicao para proferir parecer.
§ 3° Somente perante a Comissao Especial poderao ser apresentadas emendas, com 0 mesmo quorum
minimo de assinaturas de Deputados e nas condigoes referidas no inciso Il do artigo anterior, nas
primeiras dez sessoes do prazo que lhe esta destinado para emitir parecer.
§ 4° 0 Relator ou a Comissao, em seu parecer, s6 podera oferecer emenda ou substitutivo a proposta
nas mesmas condigoes estabelecidas no inciso Il do artigo precedente.
§ 5° Apos a publicagdo do parecer e intersticio de duas sessoes, a proposta serd incluida na Ordem do Dia.
§ 6° A proposta serd submetida a dois turnos de discusséo e votacao, com intersticio de cinco sessoes.
§ 7° Serd aprovada a proposta que obtiver, em ambos 0s turnos, trés quintos dos votos dos membros
da Camara dos Deputados, em votagao nominal.
§ 8° Aplicam-se a proposta de emenda a Constituicéo, no que nao colidir com o estatuido neste artigo,
as disposices regimentais relativas ao tramite e apreciagdo dos projetos de lei.

6 Regimento Interno da Camara dos Deputados:
Art. 191. Além das regras contidas nos arts. 159 e 163, serao obedecidas ainda na votagao as seguin-
tes normas de precedéncia ou preferéncia e prejudicialidade:
| - a proposta de emenda & Constituicao tem preferéncia na votagéo em relagéo as proposigdes em
tramitagdo ordinria
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jacente, podendo ser a Selic ou a inflacio medida pelo indice de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA).

A PEC 23/2021 tinha como objetivo principal a realocagéo de despesas a fim de
viabilizar o custeio de programas sociais como o Bolsa Familia, que foi renomeado como
Auxilio Brasil (conforme Lei n® 14.284/21).

0 tramite da Proposta de Emenda Constitucional prosseguiu com sua admissao
pela Comisséo de Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados, sendo
aprovada pela Comissao Especial da Camara dos Deputados (RICD, art. 202, §2°). Na
CESP-CD, a proposta nao recebeu sugestoes de emendas que preenchessem a exigéncia
de quorum qualificado, com sua aprovagao ocorrendo nos termos do substitutivo do relator
em 21 de outubro de 2021.

Na sequéncia, a PEC foi encaminhada para a votacao em Plenario. Foi, entdo, pu-
blicado o Ato da Mesa n® 212/21, com o objetivo de alterar o Ato da Mesa n® 123/20 e
permitir que parlamentares licenciados para o desempenho de missao autorizada pela Ca-
mara dos Deputados — como aqueles que se encontravam na 262 Conferéncia das Partes
das Nagoes Unidas sobre as Mudancgas Climdticas de 2021 (COP 26) — participassem
da votacéo e compusessem o quorum exigido pelo art. 60, § 2°, da CRFB/88". Referido
procedimento viola o devido processo legislativo, nos termos do § 3° do art. 202 do RICD.

Em Plenério - fase em que, lembre-se, ndo se admite a apresentacao de emendas,
em acordancia com o § 3° do art. 202 do RICD -, foi votada e aprovada Emenda Aglutinati-
va Substitutiva “EMA 1”7, que aglutinou o substitutivo do relator com emenda inexistente em
03 de novembro de 2021; ato continuo foi apresentada nova Emenda de Redagéo.

Referidos procedimentos ocorreram a despeito de sua clara dissonancia com o que
preconiza o processo legislativo e o Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Seguindo adiante, em 9 de novembro de 2021, a proposta foi aprovada pela Cama-
ra dos Deputados em dois turnos, sendo subsequentemente remetida ao Senado. A Casa
Representativa dos Estados da Federagdo, em 2 de dezembro, promoveu alteracGes no
texto da proposta, o que, como € cedigo, exige devolucéo a Casa iniciadora para apreciar
as modificagoes.

Nao foi 0 que ocorreu: uma parte do texto foi transformada em norma, tornando-
-se a Emenda Constitucional n® 113, promulgada em 08 de dezembro de 2021, enquanto

7 Constituicao Federal de 1988:
Art. 60. A Constituicao poderd ser emendada mediante proposta:

()
§ 2° A proposta serd discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.
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a outra parte do texto da matéria foi “devolvida” a Camara dos Deputados para seguir a
tramitagdo sob a denominagao de PEC 46/21.

A PEC 46/21 foi, entdo, apensada a PEC 176/2012, que ja havia tramitado na Co-
missao de Constitui¢ao, Justica e Cidadania e Comissoes Especiais, em uma manobra que
permitiria sua imediata apreciagao pelo Plendrio. Na Camara dos Deputados, foi votada em
dois turnos no dia 15 de dezembro, e, com sua aprovagao, ao final, foi promulgada como
Emenda Constitucional n® 114, em 16 de dezembro de 2021.

Ocorre que este “fatiamento” acordado pelo Congresso Nacional para viabilizar a
aprovagdo da matéria eiva ambas as normas com vicio de forma, uma vez que nao € pos-
sivel realizar a separagdo da matéria da PEC 23/21 da maneira como ocorreu.

Dessa forma, as Emendas Constitucionais 113/21 e 114/21 violam regras proce-
dimentais incorrendo em violagao ao devido processo legislativo (art. 5°, inciso LIV® e art.
60, § 2° da CF/88) e em inconstitucionalidade formal.

Com base no art. 60, § 2° da Carta Magna Brasileira, a Proposta de Emenda a
Constituicao consiste em proposicdo una, que deduz alterages constitucionais pensadas
para fazer sentido em sua totalidade. Quando uma parte da matéria é promulgada e outra
parte segue tramitando e é promulgada posteriormente, viola-se a exigéncia constitucional.

Assim, conforme a hermenéutica constitucional ndo pode ser analisada por peda-
¢os, conforme ensina Eros Grau, também nao pode ser realizada desta maneira a analise
das Emendas Constitucionais. O Direito ndo se limita a um texto s6, mas deve sempre ser
entendido no contexto do todo®.

3  ADI 7047, FACE A EC 113/2021

Trata-se de Agao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida liminar de
urgéncia, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), em face do inteiro teor da
Emenda Constitucional n® 113/2021, visto que, ao alterar os artigos 100 e 160 da Cons-
tituicao da Republica Federativa do Brasil, de 1988, além do Ato das Disposigoes Consti-
tucionais Transitorias, incorreu em violagao aos artigos 1°; 2°; 59, XXII, XXXV e XXXVI; 58;
60, § 4°; 100; e 150, IV, todos da Constituicéo.

Em topico dedicado a moldura fatico-juridica, o peticionante indica que a tematica
que cuida dos precatorios na Constituicdo de 1988, forma estabelecida para pagamento

8 Constituicao Federal de 1988:
Art. 59, LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

9 ADI n° 3.685, STF, Tribunal Pleno, Min. Rel. Ellen Gracie, julgamento em 23/03/2006, publicagdo em
10/08/2006
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de lesbes causadas pelo poder puablico, vem sofrendo alteragées que acarretam demora
excessiva na compensagao de créditos, violando a esséncia da CRFB/88. Em trés atos, a
disciplina de precatorios vem sofrendo prorrogagoes do prazo para seu pagamento.

A primeira moratoria se deu com a promulgacéo da Constituicao de 1988, a qual
disciplinava que os débitos ainda ndo pagos deveriam ser compensados em até 8 (oito)
anos, com atualizagao, em prestag0es anuais, iguais e sucessivas.

Ja a segunda moratoria foi instituida com a Emenda Constitucional n® 30/2000
que foi responsavel por dilatar o prazo de pagamento para aquelas agoes iniciais ajuizadas
até 31 de dezembro de 1999, cujo prazo maximo de pagamento foi alongado para até 10
(dez) anos.

Por fim, a terceira moratdria foi estabelecida pela Emenda Constitucional n°
62/2009, que, ao alterar o artigo 100 da Constituicao e adicionar o artigo 97 ao ADCT',
possibilitou a dilagdo do prazo de pagamento por mais 15 anos, além de possibilitar tam-
bém a amortizagdo, por meio de modelo tnico, que determinava a quitagéo dos débitos em
atraso até o final de 2020.

A matéria evoluiu com o passar do tempo e, por meio da EC n® 99/2017, foi pos-
sivel a compensacao fiscal, a utilizacéo de depdsitos judiciais, celebracéo de acordos e
contratagcdo de empréstimos, regulando o disposto no artigo 100, §16, da Constituicao'".

Novamente, o peticionante indica que, por meio da PEC 186/2019, novas tentativas
de prorrogacéo do pagamento dos precatorios sdo empregadas. Desta vez, a premissa
indicada é a de auséncia de recursos, em decorréncia da pandemia do COVID-19.

0 autor indica que a proposta, agora convertida em Emenda Constitucional, repre-
senta malferimento ao disposto no artigo 100, §5°, da Constituigao'?, por desconsiderar a

10 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias:

Art. 97. Até que seja editada a lei complementar de que trata o § 15 do art. 100 da Constituicao Federal,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que, na data de publicacao desta Emenda Constitucional,
estejam em mora na quitagao de precatorios vencidos, relativos as suas administragoes direta e indireta,
inclusive os emitidos durante o periodo de vigéncia do regime especial instituido por este artigo, fardo
esses pagamentos de acordo com as normas a seguir estabelecidas, sendo inaplicavel o disposto no art.
100 desta Constituicao Federal, exceto em seus §§ 2°, 3°, 9°, 10, 11, 12, 13 e 14, e sem prejuizo dos
acordos de juizos conciliatorios ja formalizados na data de promulgagao desta Emenda Constitucional.

11 Constituicao Federal de 1988:
Art. 100, § 16. A seu critério exclusivo e na forma de lei, a Uniao podera assumir débitos, oriundos de
precatorios, de Estados, Distrito Federal e Municipios, refinanciando-os diretamente.

12 Aredagéo anterior do dispositivo constitucional, dada pela EC 62/2009, era a seguinte:
§ 5° E obrigatéria a inclusdo, no orgamento das entidades de direito pablico, de verba necesséria ao
pagamento de seus débitos, oriundos de sentengas transitadas em julgado, constantes de precatorios
judiciarios apresentados até 1° de julho, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte,
quando terdo seus valores atualizados monetariamente.
E passou a ser a seguinte, com a alterago da data-limite para apresentagao dos precatorios:
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obrigatoriedade de pagamento até o final do exercicio seguinte, além da vantagem da Uniao
no regime de pagamentos.

A Emenda Constitucional também malfere as disposicoes previstas na Lei n°
14.057/2020, que foi responsavel por aprimorar 0s mecanismos de negociagao entre
Unido e credores, com eventuais descontos e parcelamentos.

Conforme explicitado pelo peticionante, a entao proposta impde a criagao de um
teto para o pagamento dos precatorios. Aqueles créditos ndo compensados entram para
uma fila de pagamento, sem prazo definido para recebimento. Para aqueles interessados
em receber 0 valor no ano seguinte precisarao abdicar de 40% (quarenta por cento) do
crédito que possuem. Tudo isso utilizando como justificativa a viabilizagdo do programa
“Auxilio Brasil”.

No entanto, a partir de leitura sistematica, a mudancga permitird também a alteracao
no teto de gastos, com o consequente aumento de despesas em ano eleitoral. O peticio-
nante afirma que tal medida se trataria de “joguete para fins eleitorais”.

Ao longo do tempo, o Supremo Tribunal Federal, nas ADIs 2356, 4357 e 4425, ja
entendeu pela impossibilidade de imposicdo de parcelamentos no pagamento dos precato-
rios, além da demora implicar violagao aos principios da razoavel duragao do processo, da
razoabilidade, do direito adquirido e da coisa julgada, enquanto a auséncia de pagamento
esvazia o0 sentido da sentenga condenatoria.

Quanto a inconstitucionalidade, o peticionante afirma que, no que tange a forma,
foi violado o devido processo legislativo. Tal violacdo se deu diante da modificacao do
procedimento de votagdo da Proposta de Emenda a Constituigao n® 23/2021, na qual se
possibilitou a votagdo remota para aqueles Deputados que estavam em misséo oficial
para participar da COP26, a mingua de disposicoes especificas do Regimento Interno,
no que tange ao registro biométrico. Tal alteracéo se deu no curso do tramite legislativo,
com o Unico propdsito de permitir a aprovagao da PEC 23/2021, agora convertida na EC
n® 113/2021.

Dessa forma, conforme apontado pelo peticionante, a mudanga de procedimento
no curso da apreciagao da PEC teria violado diretamente o devido processo legislativo,
resultando em uma alegada inconstitucionalidade formal, visto que teria permitido a aber-
tura de prazo para aqueles Deputados em missao oficial. Conclui afirmando que isso teria
evidenciado um viés antidemocratico, importando, também, em violag&o aos principios da
legalidade, isonomia e impessoalidade.

§ 50 E obrigatoria a inclusdo no orgamento das entidades de direito publico de verba necessaria ao
pagamento de seus débitos oriundos de sentencas transitadas em julgado constantes de precatorios
judiciarios apresentados até 2 de abril, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte,
quando terdao seus valores atualizados monetariamente.

®
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No que tange a matéria, o autor afirma que o novo artigo 100, §9°, da Constitui-
¢ao'™ permitiu a criagao de uma compensagao automatica, quando o credor também for
devedor da Fazenda Pablica. Essa hipotese ja foi rechagada pela jurisprudéncia do Supre-
mo Tribunal Federal, na ADI 4.425/DF.

Assim, a imposicao de compensacao do crédito malfere as clausulas pétreas de
Separacédo dos Poderes, isonomia e efetividade do acesso a jurisdigao, abolindo também
as garantias individuais da coisa julgada.

Quanto ao novo artigo 101, §5°, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transi-
torias™, o peticionante afirma que a imposigao de um ritmo uniforme no pagamento dos
créditos viola os principios da isonomia e impessoalidade ao dar @ Administragao a possibi-
lidade de contratagdo de operagoes de crédito para pagar precatorios especificos, mediante
acordos com credores especificos.

A Emenda Constitucional também recebeu o artigo 3°%, autbnomo, que contem-
pla a incidéncia tnica da SELIC como correcdo monetaria. A questdo de como realizar a
corre¢do, como supramencionado, ja é um debate antigo. Em outras ocasioes, como na
promulgacao da Constituicao, foram criados periodos em que ndo se incidiram 0s juros
moratdrios. Noutras ocasioes, o artificio foi novamente empregado, como ocorreu na EC n°
62/2009 - nessa, 0 Supremo Tribunal Federal reconheceu a inconstitucionalidade da norma
criada pelo poder constituinte derivado, diante de violagao direta ao direito a propriedade,
como sera explorado mais adiante.

13 Aredagdo anterior do art. 100, §9° da CF, dada pela EC 62/2009 e considerada inconstitucional na ADI
4425, era a seguinte:
§ 9° No momento da expedicao dos precatorios, independentemente de regulamentagao, deles devera
ser abatido, a titulo de compensagao, valor correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou
nao em divida ativa e constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora, incluidas
parcelas vincendas de parcelamentos, ressalvados agueles cuja execugao esteja suspensa em virtude
de contestagdo administrativa ou judicial.
A redagdo do novo dispositivo, com objetivo similar:
§ 9° Sem que haja interrupcdo no pagamento do precatorio e mediante comunicacdo da Fazenda
Publica ao Tribunal, o valor correspondente aos eventuais débitos inscritos em divida ativa contra o
credor do requisitorio e seus substituidos devera ser depositado a conta do juizo responsavel pela agao
de cobranga, que decidird pelo seu destino definitivo.

14 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias:
Art. 101, § 5° Os empréstimos de que trata o inciso Ill do § 2° deste artigo poderdo ser destinados, por
meio de ato do Poder Executivo, exclusivamente ao pagamento de precatdrios por acordo direto com 0s
credores, na forma do disposto no inciso Il do § 8° do art. 97 deste Ato das Disposi¢des Constitucio-
nais Transitorias.

15 Emenda a Constituicao 113/2021:
Art. 3° Nas discussoes e nas condenacdes que envolvam a Fazenda Publica, independentemente de sua
natureza e para fins de atualizagao monetdria, de remuneragéo do capital e de compensagao da mora,
inclusive do precatorio, haverd a incidéncia, uma unica vez, até o efetivo pagamento, do indice da taxa
referencial do Sistema Especial de Liquidacéo e de Custddia (Selic), acumulado mensalmente.
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Ainda, o peticionante afirma que a simples adogao da Taxa SELIC também repre-
sentaria inconstitucionalidade, por trés razoes: (1) a Taxa SELIC é fixada de forma discricio-
naria pelo Comité de Politica Monetaria (COPOM) do Banco Central, sendo manifestamen-
te politico, variando conforme a gestdo em exercicio, ndao sendo, também, indice idoneo
para correcao, visto que a finalidade da SELIC é o controle de inflagao e desenvolvimento
econémico; (2) o descompasso entre o recebimento/pagamento de créditos/débitos, por
exemplo, aqueles de natureza tributéria; e (3) o artigo 3°, do texto autbnomo ofende o
principio federativo por ndo permitir que os Estados partes gerenciem de forma auténoma
0 pagamento dos débitos que Ihes incumbem.

0 peticionante também indica a inconstitucionalidade do artigo 4°, § 4°, da Emenda
Constitucional n® 113/2021€, visto que revoga as disposicoes que estabelecem requisitos
excepcionais para a abertura de créditos extraordinarios, representando violagao ao princi-
pio da separacéo dos poderes.

Também ¢ elencada a inconstitucionalidade do artigo 5° da EC n® 113/2021"7. Tal
disposicao altera o regime de pagamento de todos os precatorios ja expedidos ou inscritos,
inclusive no orgamento fiscal e da seguridade social do exercicio de 2022. O peticionante
elenca que tal artigo viola garantias individuais, como o direito adquirido e a coisa julgada,
sendo mister a aplicagao do /ex tempus regit actum.

Por fim, o artigo 115 do ADCT'® também & indicado como inconstitucional. Tratan-
do sobre o parcelamento de contribuigoes previdencidrias, o autor afirma que tais disposi-

16 Emenda a Constituicao 113/2021:
Art. 4° Os limites resultantes da aplicacao do disposto no inciso Il do § 1° do art. 107 do Ato das Dispo-
si¢oes Constitucionais Transitorias serdo aplicaveis a partir do exercicio de 2021, observado o disposto
neste artigo.
§ 1° No exercicio de 2021, o eventual aumento dos limites de que trata o caput deste artigo fica restrito
ao montante de até R$ 15.000.000.000,00 (quinze bilhdes de reais), a ser destinado exclusivamente
ao atendimento de despesas de vacinagao contra a covid-19 ou relacionadas a agoes emergenciais e
temporarias de carater socioeconémico.
§ 2° As operag0es de crédito realizadas para custear 0 aumento de limite referido no § 1° deste artigo
ficam ressalvadas do estabelecido no inciso Il do caput do art. 167 da Constituicao Federal.
§ 3° As despesas de que trata o § 1° deste artigo deverdo ser atendidas por meio de créditos
extraordindrios e ter como fonte de recurso o produto de operacées de crédito.
§ 4° A abertura dos créditos extraordinarios referidos no § 3° deste artigo dar-se-a independentemente
da observancia dos requisitos exigidos no § 3° do art. 167 da Constituicao Federal.

17 Emenda a Constituicao 113/2021:
Art. 5° As alteragoes relativas ao regime de pagamento dos precatorios aplicam-se a todos os requisi-
torios ja expedidos, inclusive no orgamento fiscal e da seguridade social do exercicio de 2022.

18 Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias:
Art. 115. Fica excepcionalmente autorizado o parcelamento das contribuigoes previdenciarias e dos
demais débitos dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, com 0s respectivos regimes
proprios de previdéncia social, com vencimento até 31 de outubro de 2021, inclusive os parcelados
anteriormente, no prazo maximo de 240 (duzentos e quarenta) prestagoes mensais, mediante autoriza-

®
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coOes ferem a reparticao de competéncias delineadas na Constituigao de 1988, conforme ja
reafirmado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Aqui, a norma que usurpa da
competéncia, no que tange ao regime de previdéncia social proprio, representa tendéncia
de abolicao da forma federativa do Estado, conforme artigo 60, §4°, |, da Constituicao.

Destarte, em sintese, sao estes os fatos e fundamentos que o Partido Democrati-
co Trabalhista (PDT) traz para questionar a constitucionalidade da Emenda Constitucional
n® 113/2021.

4 ADI 7064, FACE AS ECS 113 E 114/2021

Foi ajuizada Acao Direta de Inconstitucionalidade com pedido de medida cautelar
pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB, a Associagdo dos
Magistrados Brasileiros — AMB, a Confederagao dos Servidores Publicos do Brasil — CSPB,
a Confederacdo Nacional dos Servidores e Funcionarios Publicos das Fundagoes, Autar-
quias e Prefeituras Municipais — CPSM, a Confederacao Nacional das Carreiras e Atividades
Tipicas de Estado — CONACATE e a Confederacéo Brasileira de Trabalhadores de Policiais
Civis — COBRAPOL em face das Emendas Constitucionais n® 113 e 114 ambas de 2021 e,
com relagdo a Emenda Constitucional n°® 95 de 2016, para dar interpretagao conforme a
Constituicao ao art. 107, caput e 1, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias'®.

A ADI foi ajuizada, segundo os Autores da Agdo, por afronta ao Estado Democratico
de Direito (art. 1°, CRFB), ao devido processo legislativo (arts. 5°, LIV, 55, 1ll, 60, | e § 2°,
CRFB), ao principio da separagdo dos poderes (art. 2°, CRFB), ao direito de propriedade
(art. 5°, XXII, CRFB), ao principio da isonomia (art. 5°, caput, CRFB), ao direito a tutela
jurisdicional efetiva e razoavel duragdo do processo (art. 5°, XXXV e LXXVIIl, CRFB), a0
principio da seguranca juridica, da coisa julgada e do direito adquirido (art. 5°, XXXV,
CRFB), ao principio do juiz natural (art. 5° XXXVII e LIll, CRFB), ao devido processo legal
(art. 5°, LIV, CRFB) e aos principios da moralidade, impessoalidade e eficiéncia adminis-
trativas (art. 37, CRFB).

De maneira geral, esta ADI possui grande similaridade com a ADI 7047, e, ndo a toa,
foi distribuida por prevencao a propria ADI 7047, sob a relatoria da Ministra Rosa Weber.

¢ao em lei municipal especifica, desde que comprovem ter alterado a legislagao do regime proprio de
previdéncia social para atendimento das seguintes condigoes, cumulativamente: (...)

19 0 Artigo 107 do ADCT tratava do Novo Regime Fiscal, estabelecido em 2016 e conhecido como teto de
gastos:
Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas primarias:
| - do Poder Executivo;
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0 fundo fatico e juridico das duas é quase 0 mesmo, tanto no tangente as alegagoes
de inconstitucionalidades materiais quanto, principalmente, as formais - consubstanciadas
no processo legislativo irregular que permitiu a aprovagéo das Emendas a Constituigéo 113
e 114,

Vale, no entanto, destacar aqui alguns pontos introduzidos pela Emenda Consti-
tucional 114. Em primeiro lugar, a referida EC instituiu um limite de gastos que o Estado
poderia destinar aos precatorios®, que é fortemente questionado nesta ADI. O credor da
Fazenda Pablica que acabasse ndo sendo pago em razdo desta determinacao poderia plei-
tear o pagamento, mas sofrendo um deségio de 40%?2".

A EC 114 alterou também o §5° do artigo 100 da Carta Cidada, alterando a data
limite para apresentacéo de precatorios a serem pagos até o fim do exercicio seguinte,
passando de 1° de julho a 2 de abril. Além da diferenca na data do pagamento, é necessario
rememorar que o periodo entre a apresentagao do precatorio e o fim do exercicio seguinte é
denominado periodo de graca e, neste interim, ndo sao aplicados juros de mora & Fazenda.
Assim, sua extensdo é extremamente benéfica ao Estado.

20 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias:
Art. 107-A. Até o fim de 2026, fica estabelecido, para cada exercicio financeiro, limite para alocagao na
proposta orgamentdria das despesas com pagamentos em virtude de sentenga judiciaria de que trata o
art. 100 da Constituicdo Federal, equivalente ao valor da despesa paga no exercicio de 2016, incluidos
0s restos a pagar pagos, corrigido na forma do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposicoes Consti-
tucionais Transitorias, devendo o espaco fiscal decorrente da diferenca entre o valor dos precatorios
expedidos e o respectivo limite ser destinado ao programa previsto no paragrafo tnico do art. 6° e a
seguridade social, nos termos do art. 194, ambos da Constituigcdo Federal, a ser calculado da seguinte
forma: (...)
Este artigo foi alterado pela EC 126/2022, chamada de “Emenda da Transi¢ao”, mas mantendo sua
logica:
Art. 107-A. Até o fim de 2026, fica estabelecido, para cada exercicio financeiro, limite para alocagao na
proposta orcamentdria das despesas com pagamentos em virtude de sentenga judiciaria de que trata o
art. 100 da Constituigdo Federal, equivalente ao valor da despesa paga no exercicio de 2016, incluidos
0s restos a pagar pagos, corrigido, para o exercicio de 2017, em 7,2% (sete inteiros e dois décimos
por cento) e, para 0S exercicios posteriores, pela variagéo do indice Nacional de Precos ao Consumi-
dor Amplo (IPCA), publicado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro
indice que vier a substitui-lo, apurado no exercicio anterior a que se refere a lei orgamentdria, devendo
0 espagco fiscal decorrente da diferenga entre o valor dos precatorios expedidos e o respectivo limite ser
destinado ao programa previsto no paragrafo tnico do art. 6° e a seguridade social, nos termos do art.
194, ambos da Constituicao Federal, a ser calculado da seguinte forma: (...)

21 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias:
Art. 107-A. § 3° E facultado ao credor de precatério que ndo tenha sido pago em razdo do disposto
neste artigo, além das hipteses previstas no § 11 do art. 100 da Constituicao Federal e sem prejuizo
dos procedimentos previstos nos §§ 9° e 21 do referido artigo, optar pelo recebimento, mediante acor-
dos diretos perante Juizos Auxiliares de Conciliagao de Pagamento de Condenagdes Judiciais contra
a Fazenda Publica Federal, em parcela Gnica, até o final do exercicio seguinte, com rentncia de 40%
(quarenta por cento) do valor desse crédito.
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Por fim, vale explicar o pedido de interpretacao conforme a Constituicéo do Artigo
107 da ADCT. Aduzem os Autores que 0 gasto com precatorios nao deveria ser incluido no
limite estabelecido pelo Teto de Gastos do Novo Regime Fiscal uma vez que nao se trata de
gasto primario. Os precatdrios possuem sistema proprio para lidar com excessos e nao sao
gastos com politicas publicas - o verdadeiro alvo do NRF.

0 correto seria, aduzem entdo, equiparar 0s precatorios com aquelas verbas as
quais ndo se aplica o teto ou desconsiderar sua aplicagéo totalmente, ja que o Poder Publi-
€0 ndo possui ingeréncia em relagao a sua contrago. Pelo contrério, o precatorio decorre
de decisdo judicial, imposta ao Executivo, e sua inclusdo no limite do Teto seria absoluta-
mente contrario a ratio do limite do NRF.

A medida cautelar relacionada a ADI sera apreciada em plenario, nos termos do art.
10 da Lei 9.868/99, “por decisao da maioria absoluta dos membros do Tribunal, observado
0 disposto no art. 22, apos a audiéncia dos 0rgdos ou autoridades dos quais emanou a lei
ou ato normativo impugnado, que deverao pronunciar-se no prazo de cinco dias.”.

A Procuradoria-Geral da Republica opinou, no mérito, pelo nao conhecimento da
agao quanto ao caput e ao inciso | do art. 107 do ADCT. Manifesta-se ainda pela “procedén-
cia parcial dos pedidos, apenas para conferir interpretagao conforme a Constituigao ao § 5°
do art. 101 do ADCT, a fim de que sejam respeitados o0 § 6° do art. 97 e o caput do art. 102,
ambos do ADCT, ou seja, que, somando-se todos 0s recursos disponiveis para pagamento
de precatorios (verbas orgamentarias, empréstimos, depdsitos judiciais, etc), pelo menos
metade seja utilizada no pagamento segundo a ordem cronoldgica de apresentagao.”.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo ndo conhecimento da Agéo, en-
quanto o Senado Federal e a Camara dos Deputados manifestaram-se pela improcedéncia
dos pedidos da ADI.

Foram requeridas a admissao de diversos postulantes como amici curiae, tendo
alguns desses recebido o deferimento do ingresso. Ainda ha outros pedidos de ingresso
que serdo analisados pela Eminente Relatora, sendo esta a fase atual da Agao.

5  AFRONTA A DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS NO
AMBITO DAS ADIS 4357 E 4425, FACE A EC 62/2009

Bem se sabe, como notado Supra, ndo é esta a primeira feita em que se altera, ou
a0 menos busca-se alterar, o regime de precatorios. Pelo contrario, o historico das altera-
coes legais neste sentido desde o estabelecimento do ordenamento constitucional por meio
da Constituicao de 1988 é extenso.
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Igualmente, n&o séo as ADIs 7047 e 7064, ja explicadas, as primeiras peticoes que
instaram a Suprema Corte pétria a se manifestar acerca da constitucionalidade de mudan-
cas promovidas ao regime de pagamento em precatorios.

Assim, € necessario destacar as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade 4357 e
4425, arguidoras de questionamentos acerca da constitucionalidade de alguns aspectos da
Emenda Constitucional 62/2009, um dos tantos atos legislativos que tinham como objeto o
sistema de pagamentos do Estado aos individuos.

Naquela ocasiao, os Ministros, por maioria, consideraram inconstitucionais dispo-
sitivos que estabeleciam (i) uma moratoria considerada demasiadamente longa para qui-
tacéo dos precatorios; (i) contingenciamento do valor a ser destinado para pagamento de
precatorios; (iii) diferencas na ordem de preferéncia baseadas na idade do credor na data
de expedicao do precatorio; (iv) compensacao automatica entre os precatorios e eventuais
débitos a Fazenda Pablica; e, por fim, (v) que fossem utilizados indices diferentes para
corregcdo monetaria de dividas da Fazenda, se comparadas aos precatorios expedidos, para
0S quais pretendia-se a utilizagao somente do indice oficial da caderneta de poupanca.

Embora nao sejam estas ADIs o tema do presente artigo, é importante revisitar as
decisoes ali proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, mormente no tocante aos disposi-
tivos constitucionais que foram considerados como afrontados e que podem trazer luz a
maneira como deve ser interpretada a constitucionalidade das ECs 113 e 114, ambas de
2021. Portanto, esta segdo pretende auferir os dispositivos feridos, perpassando por sua
definicéo e pela interpretagao aplicada no STF a respeito de cada um.

5.1 Estado Democratico de Direito

0 Estado Democratico de Direito nao é um termo simples de definir, uma vez que
contém em si multiplas dimensoes. De fato, é mais facil recorrer a alguns dos fatores que
0 guiam do que trazer uma definicao concreta, entéo, destarte, evidenciam-se: fundamen-
tacdo na soberania popular; existéncia de democracia participativa efetiva; Constituicao
estabelecida e 6rgdo livre que a resguarde; garantia aos direitos humanos, a igualdade, a
legalidade e a seguranca juridica; e mecanismo de separagao dos poderes?.

Como visto, entdo, o Estado Democratico de Direito nao se subsume somente a
existéncia de uma democracia e do que se costuma chamar de rule of law, que seria 0 go-
verno baseado nas leis, aplicaveis a todos. Por mais que estes sejam elementos essenciais,
¢ necessario incluir também a defesa a principios e valores fundamentais para que o Estado
Democratico de Direito seja configurado.

22 SILVA, Enio Moraes da. O Estado Democrético de Direito. Brasilia. Revista de Informagéo Legislativa,
v. 42, n. 167, jul./set. 2005, p. 228-229.
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Na Constituicao de 1988, consta em seu predmbulo que a organizacéo ali insti-
tuida era um Estado Democratico que buscava assegurar 0s valores enumerados como
supremos. Logo em sequéncia, no artigo 1°, repisa-se que a Constituicdo estabelece um
Estado Democratico de Direito, com os fundamentos constantes de seus incisos. Assim,
nao ha duvidas quanto ao prop6sito do Estado brasileiro e a importancia que o constituinte
Ihe conferiu.

Nas ADIs 4.357 e 4.425, foi considerado desrespeitado o Estado Democratico de
Direito em razdo do descumprimento de principios que lhe seriam coroldrios, como sepa-
racdo de poderes, isonomia, direito a tutela jurisdicional efetiva e a duracéo razoavel do
processo, que serdo explicados mais detalhadamente posteriormente.

A afronta ao Estado Democratico de Direito também foi substanciada a partir da
situagao dos precatorios no pais - com grandes endividamentos e pagamentos excessiva-
mente demorados - em conjungao com a nova moratoria ali proposta, de 15 anos, para
quitacao dos precatorios e o contingenciamento dos valores destinados a esse fim.

Estes fatores demonstrariam a falta de submisséo do Estado as leis e as determi-
nagoes judiciais, 0 que, por suposto, & uma violagado ao Estado Democratico de Direito,
afinal, se o Poder Publico ndo esta sujeito as leis, ndo ha que se falar em estado de direito.

5.2 Separacio de Poderes

A separacao de poderes € frequentemente atribuida a Montesquieu e, em sua gé-
nese, pode ser compreendida como uma oposicao ao sistema politico dominante em sua
época, o absolutismo. A ideia é que, com a divisao dos poderes estatais, nenhum individuo
poderia tomar o Estado para si e agir arbitrariamente, sendo, portanto, uma forma de limi-
tagdo do poder. O conceito evoluiu, desde entdo, com mecanismos de freios e contrapesos
mais complexos, mas o ideal continua 0 mesmo.

A Carta Cidada, em seu artigo 2°, definiu como trés os poderes existentes no Es-
tado Federal, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario, independentes entre si e que devem
coexistir harmoniosamente, cada qual com sua estruturagao e deveres estabelecidos pela
propria Constituicao. Vale lembrar, ainda, que a separagéo de poderes é clausula pétrea da
Carta Magna, o que significa dizer que nao pode haver alteracdo legislativa, mesmo por
meio de emenda constitucional, que tenda a sua aboli¢ao.

Voltando a atengdo ao julgamento da constitucionalidade dos dispositivos da EC
62/2009, considerou-se atingida a separacéo de poderes por trés pontos levantados. O
primeiro foi em relagcdo a compensacgao automatica dos precatorios com eventuais débitos
dos credores com a Fazenda Publica, uma vez que contrai o Poder Judiciario, reduzindo a
efetividade da jurisdigéo. Ademais, esta mudanca constritiva de direitos dos cidadaos falha
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no teste de proporcionalidade, pois ja ha outros meios igualmente eficazes para a cobranga
das dividas pelo Poder Publico.

Igualmente, a nova moratoria e o contingenciamento afrontam a separacao dos
poderes por frustrarem a efetividade das decisées judiciais. Os Ministros chegaram a se
referir 8 EC 62/2009 como “Emenda do Calote”, pois vislumbrava-se que o intuito era
chancelar o descumprimento de decisoes judiciais e retirar-lhes sua executividade, com a
promessa de pagamento no futuro.

Acerca da correcdo monetaria com base no indice da poupanca, cabe argumento se-
melhante, com a instituicao de uma atualizacéo diversa daquela definida pelo juizo competente.

5.3 Isonomia

Ja na antiguidade, proferia-se a maxima aristotélica acerca da justica: os iguais de-
vem ser tratados de maneira igual, enquanto os desiguais devem ser tratados de maneira de-
sigual, conforme sua desigualdade?. A Constituigao, entdo, em seu artigo 5°, positiva este
entendimento, afirmando que todos sdo iguais perante a lei e criando, basicamente, dois co-
mandos, a exigéncia de tratamento igualitério e a proibigdo de tratamento discriminatorio®.

Para melhor compreensao do caso em tela, convém separar, ainda, a analise da
isonomia em duas partes. Na primeira, estd a isonomia entre os particulares, que restou
afrontada a partir da discriminacéo indevida e irrazoavel perpetrada pela EC 62/09 entre um
mesmo grupo, os idosos. Segundo o entendimento exarado pela Suprema Corte, nao ha
distingao entre idosos credores da Fazenda Publica, logo ndo poderia haver distingdo em seu
tratamento baseado no fato de ja serem idosos quando da expedigdo do precatorio ou nao.

A segunda parte trata da isonomia entre o Poder Publico e os particulares. Por
0Obvio, a Fazenda Publica conta com algumas prerrogativas que Ihe conferem vantagens em
relagdo ao particular, mas todas estas tém de responder a uma logica de plausibilidade e
razoabilidade. Quando este nao é o caso, é indevido o desequilibrio que se coloca entre 0
Estado e suas contrapartes.

Seguindo este nexo, foram considerados violadores da isonomia: a compensagéao
automatica de precatorios com eventuais débitos do credor a Fazenda Publica, uma vez

23 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Igualdade. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes
Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e
Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire
(coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/4/edicao-1/igualdade

24 MENDES, Gilmar Ferreira. Os Direitos Fundamentais e seus Multiplos Significados na Ordem Consti-
tucional in Revista Juridica Virtual. Nimero 14: julho/2000.
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que a compensacao serviria apenas para o Poder Pdblico; a corregao monetaria e 0s juros
moratorios com critérios diferentes entre a parte credora publica e a parte credora privada;
e a nova moratoria para pagamento dos precatorios, bem como o contingenciamento dos
valores destinados para tal.

5.4 Direito a Tutela Jurisdicional Efetiva

O direito a tutela jurisdicional efetiva esta prescrito no artigo 5°, inciso XXXV da
Constituicéo, que garante a todos a aprecia¢éo do Judicidrio a qualquer ameaca ou leséo
a direito.

Esta garantia, contudo, ndo se resume somente a proibir que seja afastada a ana-
lise judicial, mas também exige que ela seja efetiva, podendo trazer satisfagao a demanda
levada ao tribunal.

Assim, nao é de surpreender que os Ministros do STF consideraram afrontado o
direito a tutela jurisdicional efetiva com o que eles proprios denominaram de “Emenda do
Calote”. O raciocinio é claro, pois se 0 que se pretendia com a nova moratéria para a quita-
cao dos precatorios e o contingenciamento dos valores que poderiam se prestar para este
fim era o calote, estar-se-ia efetivamente retirando a efetividade das decisdes judiciais que
reconheceram o crédito contra a Fazenda Publica e determinaram seu pagamento. Logo,
nao havendo efetividade, nao ha de se falar em tutela jurisdicional efetiva.

5.5 Razoavel Duracio do Processo

A Constituicao, em seu artigo 5°, inciso LXXVIII, assegurou que o processo ha de
ter uma duragao razoavel, com meios para garantir a celeridade. O termo razoavel ora se
presta a um grau de incerteza e subjetividade, pois ndo ha determinacéo de tempo limite
- &, considerando as maultiplas naturezas e peculiaridades dos diversos processos, talvez
determina-lo fosse realmente impossivel e nao desejavel.

De qualquer modo, o Supremo Tribunal Federal considerou ferido este dispositivo
constitucional em razao de dispositivos da EC 62/09 que estabeleciam uma nova moratdria
e 0 contingenciamento dos valores destinados pela Administragao Pablica aos precatorios.
Segundo o entendimento estabelecido, ndo seria razodvel uma nova moratdria de 15 anos e
que poderia ser ainda maior caso 0s valores de novas dividas contraidas pelo Poder Pablico
ultrapassassem o valor do contingenciamento.

Portanto, o tempo para satisfagéo de créditos reconhecidos por sentengas tran-
sitadas em julgado seriam excessivas e ultrapassariam qualquer senso de razoabilidade,
especialmente tendo em vista que ja é dado ao Poder Publico uma forma especial para
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0 pagamento de suas obrigagoes, com suas tantas vantagens, incluindo um decurso de
tempo entre a expedicéo do precatorio e seu pagamento?.

5.6 Direito Adquirido

0 artigo 5°, inciso XXXVI estabelece que a lei ndo pode desrespeitar o direito adqui-
rido. Para definicio do termo, pode-se recorrer a Lei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro, que estabelece o direito adquirido como aquele que ja poderia ser exercido?,
tendo de certa maneira a situagao juridica ja adentrado o patriménio de alguém?.

Novamente, foi considerado afrontado o direito adquirido dos credores da Fazenda
Publica pelas mudangas pretendidas ao regime de precatorios no tocante a nova moratoria
que buscava-se estabelecer em associagdo ao contingenciamento dos valores que pode-
riam ser destinados ao pagamento destas dividas.

5.7 Coisa Julgada

A coisa julgada, assim como o direito adquirido, é protegida pelo artigo 5°, inciso
XXXVI da Constituicao Federal, e, igualmente, pode-se valer de sua definicdo constante da
LINDB, que a descreve como aquela decisao judicial que ndo comporta mais meios recur-
sais para sua rediscussao?. Portanto, trata de pronunciamento ja estabelecido e definitivo,
que deve ser respeitado em decorréncia da autoridade judicial.

No caso ora em tela, para violagoes da coisa julgada, subsistem argumentos se-
melhantes a aqueles ja apresentados. A lei, ainda que tenha a forga do poder constituinte
reformador, ha de acatar os pronunciamentos oficiais judiciais e suas determinacoes.

Assim, o entendimento do Supremo Tribunal Federal foi no sentido de que infrin-
giam a coisa julgada a compensagao automatica unilateral dos débitos da Fazenda com

25 A EC 62/2009 incluiu o §5° do artigo 100 da Constituicao, com redacéo idéntica ao antigo §1°:
“Art. 100, § 5° E obrigatdria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito publico, de verba ne-
cessaria ao pagamento de seus débitos, oriundos de sentengas transitadas em julgado, constantes de
precatorios judiciarios apresentados até 1° de julho, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio
seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente.”

26 Decreto-Lei 4.657/1942:
“Art. 6°, § 2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o0 seu titular, ou alguém por éle, possa
exercer, como aquéles cujo coméco do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condigéo pré-estabelecida
inalteravel, a arbitrio de outrem.”

27 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio do direito adquirido no direito constitucional. Revista de
Informagao Legislativa, v.26, n.103, jul./set. 1989, p.156.

28 Decreto-Lei 4.657/1942:
“Art. 6°, § 3° Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisao judicial de que ja ndo caiba recurso.”
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créditos que Ihe eram devidos, a corre¢do monetaria com indice diferente daquele estabe-
lecido judicialmente e, também, a nova moratoria em conjunto com o contingenciamento
proposto, uma vez que aqueles créditos decorriam de sentengas judiciais.

5.8 Direito de Propriedade

0 direito a propriedade é reafirmado diversas vezes na Constituicao brasileira, in-
cluindo duas citagoes no artigo 5°. No caput, o direito a propriedade é garantido como
inviolavel, sendo estabelecido também no inciso XXII do mesmo artigo®, o que demonstra
sua integralidade a ordem constitucional brasileira e, conforme o artigo 170 da Constitui-
¢do, também a ordem econdmica®. No Cadigo Civil, complementarmente, a propriedade
¢ identificada como a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, bem como reavé-la da
posse injusta’’.

Ha uma longa discusséo sobre como o conceito civilista se coaduna com o cons-
titucional e o significado da propriedade como direito fundamental, mas, para os fins ora
propostos é suficiente apenas dizer que se trata de um direito fundamental, ndo absoluto,
mas com garantias de que seu exercicio nao deve ser inviabilizado®.

0O direito & propriedade foi considerado violado pela EC 62/2009 em razéo desta
determinar que a atualizagdo monetaria para as dividas inscritas em precatorios ocorreria
de acordo com o indice de remuneragao da caderneta de poupanga, tendo em vista que
sua aplicagao néo é suficiente para manter o valor real do crédito. Este, entdo, acaba se
desvalorizando e, portanto, a propriedade do credor seria afetada, em contradicéo direta a
protecao conferida constitucionalmente.

29 Constituicao Federal de 1988:
“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasilei-
ros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
()
XXII - é garantido o direito de propriedade”

30 Constituigao Federal de 1988:
“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes
principios:
()

Il - propriedade privada”

31 Cadigo Civil:
“Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do
poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.”

32 LEAL, Roger Stiefelmann. A propriedade como direito fundamental: breves notas introdutorias. Revista
de Informagao Legislativa, v. 49, n. abr./jun. 2012, p. 63.
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5.9 Segurangca Juridica

O direito a seguranga € previsto no caput do artigo 5° da Constituicéo e nao se
limita & protegdo fisica, incluindo também a seguranca juridica. Este termo pode ser en-
tendido como a previsibilidade e estabilidade nas relages juridicas e a controlabilidade
dos conflitos do convivio social, incluindo o direito e sua aplicagao, dando, destarte, maior
tranquilidade a todos os sujeitos ao ordenamento juridico, pois a instabilidade levaria a uma
situacdo de incerteza geral®.

E certo que muitas acoes tém sido tomadas no sentido de promover a seguranga
juridica e efetiva-la em territorio patrio, no que merece destaque a Emenda Constitucional
45/2004, que, entre outras medidas, introduziu as sumulas vinculantes ao ordenamento
juridico brasileiro.

Foi considerado, nos julgamentos supracitados, que a seguranga juridica restaria
violada em razao das alteragoes promovidas ao regime de pagamento de precatorios com
a nova moratoria e o contingenciamento dos recursos, pois, como ja expresso, afetaria
mais uma vez a previsibilidade dos titulares de créditos no tocante ao seu recebimento da
Fazenda Pablica.

5.10 Moralidade Administrativa

0 artigo 37 da Constituicéo elenca os principios da Administracéo Publica, incluin-
do em seu rol, a moralidade®. Moralidade, entretanto, € mais um destes termos abertos,
que podem abranger em si diversos significados. Ainda assim, é possivel defini-lo de forma
satisfatoria, consistindo, entéo, na acéo do Estado e seus 6rgaos componentes conforme
finalidades publicas legitimas, mas sempre observando também os parametros formais
que limitam a atuacgao da Administragéo Publica®.

Considerado desta maneira, é possivel operacionalizar a moralidade administrativa
em um trinbmio: probidade - agdo somente visando aos objetivos do interesse publico;
razoabilidade - ela mesma dividida na famosa formula adequagao, necessidade e proporcio-

33 ROSAS, Roberto. Seguranga juridica. Efetividade. Jurisprudéncia. Revista de informacéo legislativa, v.
48, n.190, t.2, abr/jun. 2011, p. 215.

34 Constituicdo Federal de 1988:
Art. 37. A administragdo pablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

35 MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagao.
Revista Digital De Direito Administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirao Preto da Universidade
de Sao Paulo, v. 3, n. 1, 2016, p. 110.
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nalidade em sentido estrito; e cooperagao - sendo um apoio reciproco tanto no &mbito intra-
-administracéo quanto no &mbito da relagéo da Administragdo com seus administrados®.

Tornando as atengdes aos julgamentos das ADIs que contestaram a EC 62/2009,
foi detectada violada a moralidade administrativa a partir do entendimento de que a satisfa-
cdo das obrigagOes assumidas pela Administragdo seria contetido necessario do principio
da moralidade administrativa, logo, agir de outro modo seria contrario a moralidade, sobre-
tudo criar mecanismos para prolatar o pagamento e reduzir irrazoavelmente sua capacida-
de de adimplir suas obrigag0es®.

6  CONSIDERACOES FINAIS

Percorrido o caminho pretendido até este ponto, vale rememorar alguns pontos
essenciais para a compreensao e chegada a uma conclusao satisfatoria e que se coadune
com 0s obijetivos iniciais.

0 sistema de precatorios foi concebido como a solugédo para a posigao Unica do
Estado como devedor. Foi a forma encontrada para evitar ilegalidades e, a0 mesmo tempo,
permitir que o equilibrio de forgas entre o Estado e 0s seus credores fosse estabelecido,
sem permitir que a balanga pendesse em demasia para um lado ou para o outro. Pelo
menos esta era a teoria.

Acontece que a pratica se mostrou diferente. E notério o estado de coisas incons-
titucional em que se encontra o sistema de precatorios, de maneira geral, com os credores
tendo de esperar longos anos para receber o que Ihe é de direito - reconhecido judicialmente
- ¢, frequentemente, tendo de aceitar descontos no seu crédito para viabilizar o pagamento.

36 MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagao.
Revista Digital De Direito Administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirao Preto da Universidade
de Sao Paulo, v. 3, n. 1, 2016, p. 104-120.

37 Aqui, vale transcrever o trecho do voto do Ministro Relator Ayres Britto: “Com a devida vénia daqueles
que entendem diversamente, penso adequada a referéncia dos autores a Emenda Constitucional n°
62/2009 como a ‘emenda do calote’. Calote que termina por ferir o principio da moralidade adminis-
trativa, que se I& no caput do art. 37 da Constituicéo Federal, na medida em que se reconhega — como
pessoalmente reconhego — o adimplemento das proprias dividas como um dos necessarios conteu-
dos do principio da moralidade administrativa. Noutros termos, o Estado reconhece que nao cumpriu,
durante anos, as ordens judiciais de pagamento em desfavor do Erario; propde-se a adimpli-las, mas
limitado o valor a um pequeno percentual de sua receita. Com o que efetivamente forga os titulares de
créditos assim inscritos a leva-los a leildo. Certame em que o objeto a ser ‘arrematado’ é o direito a
execucdo de sentenca judicial transitada em julgado! E que tem por ‘moeda’, exatamente, o perddo de
parte desse direito! Pelo que se verifica, de pronto, a inconstitucionalidade do inciso | do § 8° e de todo 0
§ 9°, ambos do art. 97 do ADCT.” (ADI n® 4.357, STF, Tribunal Pleno, Min. Rel. Ayres Britto, julgamento
em 14/03/2013, publicagdo em 26/09/2014)
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Os legisladores, confrontados com esta problematica, tém rotineiramente decidido
alterar o regime de pagamentos, trazendo alguns progressos, é verdade, mas, iguaimente,
instituindo mecanismos que permitem ao Poder Pablico manter esta situagao constrange-
dora, ilegal e imoral.

A Proposta de Emenda a Constituicao 23 de 2021 foi mais um destes atos legisla-
tivos que veio para promover mudangas ao regime de precatorios, estando inserida em um
contexto Unico, que é o da pandemia ocasionada pela Covid-19 e os seus efeitos, que nao
se limitaram a saude publica.

Aqui, é necessario abrir dois caminhos para analisar a PEC 23/2021, separando o
estudo de sua constitucionalidade formal e material, ambos aspectos atacados nas Agoes
Diretas de Inconstitucionalidade 7047 e 7064, na qual ainda se espera o pronunciamento
da Corte.

0 aspecto formal é aquele relativo ao seguimento do devido processo legislativo,
de acordo com as normas que o disciplinam. Neste sentido, séo dois 0s eventos meritorios
de atengao no tramite da referida PEC.

O primeiro é a alteragdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados a fim
de permitir que congressistas que estavam em misséo oficial para participar da COP26
pudessem participar da votagao a distancia, contrariando disposigoes acerca do registro
biométrico que imperava.

0 segundo €é o “fatiamento” da PEC 23/2021. Ap6s aprovagao na Camara em dois
turnos com a maioria qualificada, como exige a Constituigéo, o texto seguiu para o Senado
Federal, onde passou por mudangas a partir de emendas ali votadas. Ocorre que, ao con-
trario do esperado em condigdes normais, 0 texto ndo retornou em sua integra a8 Camara
para nova votagéo, mas foi dividido. Uma parte foi promulgada como Emenda Constitucio-
nal 113, enquanto a outra, por meio de manobras ja descritas, tornou a Camara, onde foi
votada e, finalmente, promulgada como Emenda Constitucional 114.

Resta claro, acerca da formalidade, que as Emendas provenientes da PEC 23/2021
ndo tiveram um curso normal no seu tramite legislativo. No final das contas, as suas dispo-
sicOes foram aprovadas em ambas as casas, mas ha de se ver se a Suprema Corte con-
siderara esses desvios como inconstitucionalidades insanaveis, como pugnam 0s autores
das ADls.

Voltando-se, ora, para o aspecto material, o conteudo das ECs 113 e 114 traz, em
nova roupagem, institutos que ja constavam da Emenda Constitucional 62/2009, inclusive
aqueles que causaram maior discussao, como uma forma de compensagdo automatica
de precatorios com créditos da Fazenda Publica, nova moratoria e contingenciamento de
gastos com precatorios.
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No julgamento das ADIs 4357 e 4425, as medidas entdo correspondentes acaba-
ram sendo declaradas inconstitucionais por uma miriade de razoes, todas apresentadas
acima. Entretanto, o julgamento pretérito nao traz certeza do julgamento futuro, afinal os
tempos sdo outros, a composicéo da Suprema Corte mudou e 0s proprios Ministros nao
sdo obrigados a votarem da mesma maneira.

Assim, em relacéo as similaridades entre estas novas Emendas dos Precatorios e a
Emenda anterior, chamada “do calote”, pode-se dizer que notam-se indicios de inconstitu-
cionalidade latentes, consubstanciados em todos 0s subtopicos apresentados (desrespeito
ao Estado Democrdtico de Direito, & separagéo de poderes, a isonomia, a tutela jurisdi-
cional efetiva, a razoavel duragdo do processo, ao direito adquirido, a coisa julgada, ao
direito de propriedade, a seguranca juridica e a moralidade administrativa), mas s6 ha como
cravar a inconstitucionalidade efetiva a partir da declaragéo do STF.

Entdo, sem adentrar a fundo em questoes de filosofia do direito, tanto para o aspec-
to formal quanto para o material, a constatagdo da inconstitucionalidade resta no aguardo
de que o Judicidrio cumpra seu papel na determinagao e aplicagao do direito, com o julga-
mento das ADIs 7047 e 7064.
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1  BREVE CONTEXTO HISTORICO-SOCIAL DA DECISAO
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NA RECLAMACAO
(RCL) 55948

Dia 05 de fevereiro de 2022, num sabado, um grupo de manifestantes se reuniu
no Centro Historico da cidade de Curitiba, Parana em um ato de reptdio ao assassinato de
Moise Kabagambe* e Durval Tedfilo Filho®. Durante o protesto, os manifestantes entraram
na Igreja Nossa Senhora do Rosario dos Pretos, conforme registrado em video que circulou
pelas redes sociais na época. Na oportunidade, o Padre Luiz Haas, afirmou a imprensa que
estava celebrando uma missa no momento e 0s manifestantes invadiram e a Arquidiocese
de Curitiba, dois dias depois, se manifestou em repudio ao ocorrido, afirmando que o grupo
agiu de forma agressiva, além de terem proferido ofensas.

Na sessdo da Camara Municipal de Curitiba (CMC) realizada em 7 de fevereiro, 0
vereador Renato Freitas, eleito pelo Partido dos Trabalhadores (PT), que estava presente
na manifestagao, recebeu criticas. Durante os debates, Freitas argumentou que o protesto
ndo interrompeu nenhuma celebragao religiosa, pois o local estava vazio e era apos as seis
da tarde. Ele também mencionou que a escolha da igreja se deu pela sua importancia his-
torica para a populagdo negra, uma vez que foi construida para pessoas escravizadas. Ele
ainda informou que o evento foi organizado pelo Coletivo Nucleo Periférico, contando com
representantes do movimento negro, movimento de mulheres e imigrantes residentes em
Curitiba, que compartilharam histdrias de violéncias racistas vivenciadas por eles.

Dois dias ap6s o incidente, os vereadores Eder Borges (PSD), Pier Petruzziello
(sem partido), Pastor Marciano Alves e Osias Moraes (ambos do Republicanos), além
dos advogados Lincoln Machado Domingues, Matheus Miranda Guérios e Rodrigo Jacob
Cavagnari, apresentaram representagoes acusando Renato Freitas de quebra de decoro
parlamentar. Dos cinco pedidos registrados, quatro foram aceitos para analise em menos
de uma semana, através do PED n° 01/22, enquanto uma quinta representacao, apresen-
tada pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), foi rejeitada por ndo atender ao requisito de
partir de uma pessoa fisica, e nao de um partido politico.

Em 16 de fevereiro, Renato Freitas se afastou temporariamente do seu mandato
na CMC, alegando motivos de satde. Sua assessoria informou que o afastamento ocorreu
devido a ameacas de morte recebidas por ele apos o incidente, que teve repercusséo

4 Homem congolés que foi espancado até a morte por quatro pessoas na cidade do Rio de Janeiro em 24
de janeiro de 2022. Mais em: https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2022/01/31/moise-kabam-
gabe-0-que-se-sabe-sobre-a-morte-do-congoles-no-rio.ghtml. Acesso em: 20 de jun. de 2023.

5 Homem de 38 anos, morto a tiros por um vizinho quando chegava em casa, em Sao Gongalo-RJ, que
disse té-lo confundido com um assaltante. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-
-noticias/2022/02/04/perfil-de-durval-teofilo-filho.htm. Acesso em: 20 de junho de 2023.

®



Caso Renato Freitas, reclamacao n® 55.948 | 57

nacional. Em 17 de marco, ele apresentou sua defesa prévia ao Conselho de Etica e De-
coro Parlamentar da CMC, negando ter invadido a igreja e solicitando o arquivamento do
processo por falta de fundamentos. No entanto, em 21 de margo, o Conselho de Etica e
Decoro Parlamentar da CMC decidiu, por unanimidade, dar continuidade ao procedimento.

Em 28 de margo, a Arquidiocese de Curitiba enviou um documento ao Conselho de
Etica e Decoro Parlamentar da CMC, solicitando que medidas disciplinares proporcionais
ao incidente fossem aplicadas a Renato Freitas, sem solicitar sua cassagao. Em 27 de
abril, 0 Conselho de Etica e Decoro Parlamentar da Camara negou os pedidos da defesa
de Freitas para suspeicao e anulagéo do processo. O relator do processo, o vereador Sid-
nei Toaldo, eleito pelo Partido Patriota, concluiu o parecer pela cassagdo do mandato do
parlamentar em 6 de maio. No entanto, ele néo reconheceu que Freitas tenha invadido e
interrompido a missa na igreja.

Na data de 10 de maio de 2022, Renato Freitas denunciou na Camara Municipal
de Curitiba que recebeu um e-mail contendo ofensas racistas e ameagas. Esse e-mail foi
atribuido ao vereador Sidnei Toaldo, de acordo com registros internos do Legislativo. Toaldo
negou ser o autor da mensagem e registrou o caso na Policia Civil para investigacao sobre
0 possivel uso indevido de sua conta.

0 Conselho de Etica e Decoro Parlamentar da CMC decidiu, por meio de 5 votos
favoraveis, pela cassacao do mandato do vereador, no dia 10 de maio. Com a maioria dos
vereadores validando o voto do relator Toaldo, foi instaurado na Camara um decreto de cas-
sagdo que formalizou o procedimento, que seria votado em sessdo extraordinaria na CMC,
no dia 19 de maio de 2022. Em 17 de maio, a defesa de Renato Freitas entrou com um
recurso na Comissao de Constituicéo e Justica (CCJ) da CMC, buscando anular o Processo
Etico Disciplinar (PED) movido contra ele, que restou negado.

Na manha de 19 de maio, a juiza Patricia de Almeida Gomes Bergonse, da 52 Vara
da Fazenda Publica, através da Agao Anulatoria n° 0001507-54.2022.8.16.0179, decidiu
suspender a sessao extraordinaria na CMC, em atendimento ao pedido da defesa de Freitas,
e determinando que fosse aguardada a conclusao da sindicancia interna da CMC sobre o
uso indevido do e-mail institucional utilizado para enviar ofensas racistas relacionadas ao
PED. Acerca dessa decisao, no dia seguinte, a CMC recorreu ao Tribunal de Justica do
Estado do Parand (TJPR), para retomar a sessdo de cassacdo do mandato do vereador
Freitas. No entanto, no mesmo dia, a 42 Camara Civel do TJPR negou o recurso (Agravo de
Instrumento n® 0028710-43.2022.8.16.0000), ao argumento de que seria prudente esperar
o fim da sindicancia que apura possivel parcialidade do relator do processo, Sidnei Toaldo.

A sindicancia concluiu, no dia 1° de junho, que nao teria sido Toaldo o autor do
envio do e-mail com ofensas racistas a Renato e a Diretoria de Tecnologias de Informagoes
e Comunicagdes da Camara (DTIC) identificou uma falha nos critérios do Servico Federal
de Processamento de Dados (Serpro) para deteccdo de spam e ja informou o 6rgao sobre
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0 problema. Horas depois, a CMC agendou a votacéo. E, em 22 de junho, a CMC aprovou,
em segundo e ultimo turno, um projeto de resolugao que determinou a perda de mandato de
Renato Freitas por “procedimento incompativel com o decoro parlamentar”. A aprovagao
resultou na convocacao da primeira suplente do PT, Ana Julia, para assumir o cargo. Ela
assumiu o mandato no dia 04 de julho.

No dia 05 de julho, o TJPR, através da relatoria Desembargadora Maria Aparecida
Blanco de Lima nos autos de Agravo de Instrumento n® 0038488-37.2022.8.16.0000, in-
terposto pela defesa de Renato, entendeu que a CMC ndo cumpriu 0s prazos legais para
marcar as sess0es que cassaram 0 mandato de Freitas, pois a defesa alegou que nao
foi notificada com antecedéncia de 24 horas, como prevé a lei e, por isso determinou o
cancelamento dos efeitos da sessao que cassou 0 mandato do vereador. Um més depois,
em 5 de agosto, a CMC realizou novas sessoes e aprovou, com 23 votos favoraveis, sete
contrarios e uma abstencao, em segundo e ultimo turno, o projeto de resolugao que deter-
minou a perda de mandato de Renato Freitas.

Em 18 de agosto do mesmo ano, a defesa de Renato apresentou uma nova Agao
Anulatéria (Autos n® 0005052-75.2022.8.16.0004), alegando a decadéncia do procedi-
mento disciplinar que cassou seu mandato por ultrapassar o prazo legal, falta de correspon-
déncia entre a conduta e a imputacéo, participagcdo como cidadao e ndo como parlamentar,
manobras politicas, auséncia de parcialidade no julgamento e pena desproporcional. Soli-
citou liminarmente a suspensao dos efeitos da Resolugdo n° 05/2022 e o retorno ao cargo.
0 juiz Eduardo Lourengo Bana, indeferiu a liminar, argumentando que o prazo contado em
dias Uteis pela Resolugéo n. 8/2012 ndo viola a Sumula-STF n® 46, pois o Decreto-Lei n.
201/67 é aplicado subsidiariamente.

Em face de tal decisdo, a defesa interpds o Agravo de Instrumento n® 0054256-
03.2022.8.16.0000, com pedido de tutela antecipada, que também restou indeferida pela
42 Camara Civel sob a relatoria da Des. Astrid Maranhao de Carvalho Ruthes. Contra essa
decisdo, foi interposto Agravo Interno alegando a ilegalidade do Procedimento Etico Disci-
plinar n. 01/22 por violar a Simula Vinculante n. 46 do STF e a incompeténcia da Camara
para legislar sobre a perda de mandato. No entanto, a Relatora manteve o indeferimento
da liminar.

Diante desse panorama, a defesa do vereador ajuizou, perante o Supremo Tribunal
Federal, a Reclamagao n°® 55.948/2022, alegando que 0 processo de cassacao de seu
mandato durou mais de 90 dias, prazo maximo previsto na legislacdo. E a manutencéo de
sua cassacdo contraria a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Superior. Além disso, a ma-
nutencao da decisdo causaria danos graves e irreparaveis, pois além da perda do mandato,
resultaria no indeferimento de sua candidatura a deputado estadual.
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2 JUSTIFICANTES UTILIZADAS PARA A CASSACAO DO
PARLAMENTAR NO PROCEDIMENTO ETICO DISCI-
PLINAR N° 01/2022

0 entéo vereador Renato Freitas teve seu mandato cassado através da Resolugao
n° 05/2022, lavrada ao término do Procedimento Etico Disciplinar (PED) n® 01/2022. O
procedimento teve inicio em 18 de fevereiro de 2022 e teve como Relator, o vereador Sidnei
Toaldo. Dentre as sete representagoes apresentadas contra Renato, cinco foram recebidas,
todas alegam infragao ético-disciplinar e quebra de decoro parlamentar, com requerimento
de censura publica e suspensao de prerrogativas regimentais (artigos 7° e 8° do Codigo
de Etica e Decoro Parlamentar da Camara Municipal de Curitiba) e com perda do mandato
(artigo 10 do Codigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara Municipal de Curitiba).

Ao abordar o tema, a decisdo do relator enfatiza que o vereador Renato Freitas teria
abusado de sua prerrogativa e agiu de forma incompativel com o decoro parlamentar. Em
analise das provas apresentadas entendeu-se que, embora nao tenha liderado sozinho, o
vereador acabou por desempenhar papel de lideranga durante a manifestacao, especial-
mente no interior da igreja. Baseado nos depoimentos de algumas testemunhas e videos, 0
relator acabou por concluir que @ manifestagao teria sido convocada por diversos cidadaos,
incluindo o proprio vereador, e que ele teria efetivamente liderado o evento, ao adentrar a
igreja, dirigir-se ao altar com um microfone e proferir palavras de ordem.

De acordo com a decisdo, essa dinamica resultaria, portanto, em agoes que pertur-
baram o culto religioso e sua liturgia. Embora a celebragdo da Missa ja tivesse terminado
quando os manifestantes entraram na igreja, entendeu o relator considerou comprovada a
perturbagdo durante a manifestacéo, mesmo que ndo tenha havido interrupcéo do culto re-
ligioso propriamente dito. Tais acGes foram entendidas como violagao a liberdade de culto
e a garantia de protecao das liturgias e espagos religiosos.

Em virtude de sua participacao e lideranga nessa manifestagao, entendeu o relator
que o vereador agiu de maneira incompativel com o decoro parlamentar, abusando de suas
prerrogativas. A decisdo ainda justifica que as prerrogativas de vereadores nao sao ilimita-
das, e 0 seu abuso pode levar a perda do mandato. Assim concluiu que as representacées
quanto a configuracao de quebra de decoro pela pratica de atos politicos no interior da igreja.

Ao analisar a questao do decoro parlamentar, a decisdo aponta que este deve ser
compreendido como um conjunto de principios éticos e normas de conduta que orientam
0 comportamento dos agentes politicos eleitos para representar o povo. E tal conduta
exemplar refere-se a integridade, hombridade e dignidade esperadas de um parlamentar no
exercicio de suas fungoes. E quando um representante do Poder Legislativo perde a nogao
de dignidade e responsabilidade inerente ao cargo, a desonra resultante de sua conduta
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afeta diretamente o Parlamento, o que torna essencial a aplicagdo de medidas excepcio-
nais, como a expulsdo, para preservar a integridade da instituicao parlamentar.

A decisao aponta que os atos praticados pelo vereador Renato violam os princi-
pios da moralidade, boa conduta e respeito, ocasionando prejuizo a imagem da Camara
dos Vereadores de Curitiba, pois, embora a inviolabilidade parlamentar alcance opinides
e votos, ndo isenta o parlamentar de responder por condutas indecorosas. Desse modo,
se concluiu pela aplicacéo de reprimenda a Renato Freitas com base na procedéncia das
representagoes apresentadas no dmbito do Procedimento Etico-disciplinar, por violagéo
dos termos do Cddigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara de Vereadores de Curitiba
e do artigo 5°, inciso VI, da Constituicéo da Republica Federativa do Brasil.

Ao analisar a gradagao da sancéo, a deciséo conclui que a conduta praticada pelo
vereador tem a aplicagao de medida disciplinar de perda de mandato, conforme o disposto
no artigo 10, inciso |, do Cddigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara de Vereadores
de Curitiba.

3 FUNDAMENTOS JURIDICOS DO PEDIDO FORMULADO
PELO PARLAMENTAR NA RECLAMACAO (RCL) 55948

Em defesa, o parlamentar reforgou 0s argumentos de que néo liderou a manifesta-
¢ao e tampouco praticou qualquer conduta que indicasse quebra de decoro parlamentar. A
cassacao do parlamentar se procedeu por medidas rapidas e desvirtuadas, sendo todo o
processo insubsistente, temerdrio e verdadeiramente descabido.

A petico indica que houve flagrantes inconstitucionalidades das violagoes regi-
mentais, violagao ao devido processo legal, parcialidade de vereadores votantes. Uma das
ilegalidades demonstradas na defesa constituida pelo parlamentar, foi evidenciar o proce-
dimento da Camara Municipal de Curitiba que, no seu entender desrespeitou o prazo legal
decadencial de 90 (noventa) dias para conclusao do processo de cassagao, pois o0 PED n°
01/2022, tramitou durante 131 dias contrariando ao inciso VIl do art. 5° do Decreto-Lei n°
201/67. Dessa forma, apontou que a Cadmara Municipal de Curitiba (CMC) ndo observou a
stmula vinculante 46 do Supremo Tribunal Federal®, mesmo considerando as interrupgoes
do transcurso desse prazo por decisoes judiciais, 0 que ensejou a perda de mandato do
parlamentar, além de haver a usurpagéo de competéncia da Uniéo.

Diante disso, afirma em defesa que a cassagdo do mandato do parlamentar por
infragdo politico administrativa, especificamente quebra de decoro parlamentar por abuso

6 Sumula Vinculante 46: A definicao dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas
normas de processo e julgamento sao da competéncia legislativa privativa da Uniao.
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de prerrogativas e inobservancia dos deveres do mandato de vereador, em procedimento
ético disciplinar que tramitou ocorreu de forma ilegal em violagao ao prazo decadencial.

A defesa também afirma que houve violagéo do artigo 12 do Codigo do Conselho
de Etica e Decoro Parlamentar da Camara Municipal de Curitiba, além de desrespeito aos
principios da proporcionalidade e da razoabilidade, pois a decisao dos parlamentares do
Conselho que votaram pela cassagao partiu de “uma premissa evidentemente politica”.

Dos fatos imputados ao parlamentar Renato, uma das acusages se baseia na
fala dita dentro da igreja pelo vereador em relacdo as mortes ocorridas, motivo pelo qual
ocasionou a passeata, acerca do tema a defesa reiterou que ndo houve nenhuma forma
de violéncia ou desrespeito a nenhuma liturgia, a igreja catolica, nao comandou invasao
nenhuma a igreja, ndo sendo o responsavel pelo comando da manifestacéo, visto que foi
uma passeata nacional e até mesmo internacional. Em sintese, afirmou que sua fala nao
tinha nada que pudesse configurar a quebra de decoro em si, nem que um vereador eleito
pudesse ser submetido a uma deliberagdo de cassagao do seu mandato.

Além disso, um dos fundamentos juridicos formulados pelo parlamentar, dispde
que a decisao viola, igualmente, o inciso XVI do artigo 5° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, que assegura o direito de manifestagao a todos os cidadaos do pais.

A decisao que se restou mantida, demonstra que o que estava ocorrendo era um
massacre em prol de um racismo estrutural, devido ao fato de o parlamentar ser homem
negro, pobre da periferia, dando margem a deslegitimagao no cendrio brasileiro. Uma vez
que todos os envolvidos que chegaram a depor, bem como as imagens também ja haviam
comprovado, afirmaram que a participagao de Renato, no curso do ato, se deu como de
qualquer outro manifestante.

A defesa encerra as razoes apresentadas na Reclamacao apontando que as acu-
sagoes ndo se sustentam, porque nitidamente permeadas por ma-fé e os argumentos que
mobilizam o0s outros parlamentares nao assistem qualquer razdo. Ademais, afirma que
passeata ndo teve o intuito e sequer teve como fim ou objetivo, ainda que indireto, atingir
qualquer liberdade de culto ou manifestacao religiosa, tendo em vista que teve como pauta
tao somente o tema ‘racismo’ em justica por vidas negras ceifadas.
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4  ASPECTOS JURIDICOS ABORDADOS NA DECISAO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM RELACAO A CAS-
SACAO DO PARLAMENTAR

Ao passar para o relatorio, o Excelentissimo Ministro Relator, Dr. Roberto Barroso,
inicia indicando a questao juridica focal e controvertida acerca da perda de mandato do
vereador por quebra de decoro, qual seja, a competéncia normativa para disciplinar a ma-
téria. Ainda no primeiro paragrafo, a resposta ¢ dada objetivamente, uma vez que a Simula
Vinculante n® 46 do Supremo Tribunal Federal, determinou que “a definicéo dos crimes de
responsabilidade e das respectivas normas de processo e julgamento é de competéncia
legislativa privativa da Unido”. Embora a sumula se ocupe de crimes de responsabilidade,
0 voto traz precedentes da corte em que se reconhece a aplicabilidade dela em relacéo ao
rito de cassagao decorrente de infragdes politico-administrativas praticadas por Prefeitos
e Vereadores.

Dessa maneira, 0 prazo discutido para a cassacao do mandato seria de 90 (noven-
ta) dias corridos, como determinado pelo Decreto-Lei n® 201/1967 e ndo até 180 (cento
e oitenta) dias Uteis como disposto no Codigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara
Municipal de Curitiba/PR, dando ganho de causa ao Reclamante, uma vez que a conclusao
do processo de cassacéo ultrapassou 90 (noventa) dias corridos.

Embora a decisao formal seja suficiente para julgar o caso, o Ministro Relator con-
tinuou seu voto, passando a destacar o devido processo legal no tramite de cassagéao do
vereador. Segundo o magistrado, trata-se de um tema de especial relevancia constitucional,
uma vez que a materialidade do caso julgado dizia respeito a tutela da liberdade de expres-
sdo e da igualdade racial.

Ao reconhecer que 0 Decreto-Lei n® 201/1967 também tem aplicabilidade a ocu-
pantes de cargo no legislativo, o Ministro Roberto Barroso traz o conceito e hipoteses
legais de quebra de decoro, indicando que a observancia do devido processo legal néo
protegeria somente o direito individual do parlamentar, mas o principio democratico do voto
popular. A deciséo é clara em dizer que a observancia do devido processo legal precisa
ser seguido com rigor, pois é justamente uma garantia democratica capaz de sustentar a
escolha popular.

0 Ministro Relator entdo adentra na materialidade do fato analisado no processo
de cassagao, tratando-se também de direito fundamental, pois impde restrigao a “protecao
conferida a liberdade de expressao de grupos minoritarios em manifestacoes criticas que
tém como objeto a tutela de um valor constitucional, qual seja: a igualdade racial.” Entende
a partir dai o voto que a propria imunidade parlamentar do Reclamante estava sendo viola-
da, pois, no exercicio de seu mandato o vereador deve estar protegido para poder levantar
suas pautas politicas e sociais, inclusive a luta antirracista. Neste ponto o Ministro trouxe
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novo julgado do STF indicando que “nos limites da circunscricao do Municipio e havendo
pertinéncia com o exercicio do mandato, 0s vereadores sdo imunes judicialmente por suas
palavras, opinioes e votos”.

0 Ministro Roberto Barroso entéo insiste que néo se trata somente de uma questao
técnica, legal e processual, pois a condenagao a perda de mandato de um parlamentar ne-
gro ao defender a igualdade racial e protestar contra a violéncia e discriminacéo sistémica
do povo negro diz respeito a propria funcdo dos integrantes do parlamento.

Se utilizando do conceito de racismo estrutural o voto admite a existéncia de algum
tipo de racismo em toda organizagao politica e econdmica brasileira, indicando, a partir
desse raciocinio, a verificagéo de que a primeira cassacao da historia da Cadmara Municipal
de Curitiba se deu para punir um vereador negro, que participou de uma manifestacéo pa-
cifica em favor das vidas negras, também decorre de racismo. O racismo que comega na
propria proporcdo da composi¢ao da Camara Municipal de Curitiba - 7% (sete por cento)
de vereadores negros em contraste com uma cidade com 24% (vinte e quatro por cento)
de municipes negros -, desemboca em um tratamento também racista.

0 voto indica que até o que se considera ou se desconsidera no processo de cas-
sagdo decorre do racismo, uma vez que a acusacao de “invasao” de uma igreja desconsi-
derou o fato de que a igreja escolhida para a manifestacao fora justamente a Igreja Nossa
Senhora do Roséario dos Pretos de Sdo Benedito, templo com historico de acolhimento
da populagao negra escravizada. A deciséo parece entender que a acusagao do vereador
parece muito mais um pretexto do que um fundamento, e para isso indica que a propria
Arquidiocese se posicionou contra a cassagao, afirmando nao ter ocorrido invasao, além
de reconhecer que as pautas da manifestacdo vao de encontro com a propria doutrina da
Igreja Catolica, o que afastaria alguma espécie de profanacao.

0 voto admite que o racismo estrutural é invisivel, atuando nas instituicoes e en-
grenagens sociais, sendo papel do judiciario evitar tais reproducées e perpetuagao das
desigualdades raciais. Dessa maneira, seria preciso estar atento também as normas pro-
cedimentais neutras, pois elas também podem ser usadas para perpetuar o racismo de
maneira pratica.

Por estes motivos, entendendo que estariam presentes 0s requisitos para a tutela
de urgéncia, o Ministro Relator finaliza deferindo a medida cautelar e suspendeu os efeitos
das decisoes e da Resolugdo n® 05/2022, da Camara Municipal de Curitiba, que cassaram
0 mandato do vereador reclamante.

Recentemente, em decisdo monocratica, em 16 de junho de 2023, o Ministro Luis
Roberto Barroso, além de julgar procedente o pedido da defesa para cassar a decisao re-
clamada, ainda que o Renato Freitas nao esteja mais no cargo de vereador, dispoe que nao
se pode utilizar de um recurso como a imputacéo de quebra de decoro parlamentar para
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enfraquecer a representacao politica de pessoas negras, nao sendo tolerado o preconceito
e a discriminacéo.

5 LIMITES E POSSIBILIDADES DA CASSACAO EM CASO
DE FALTA DE DECORO PARLAMENTAR

0 texto constitucional brasileiro estabelece diversas situages em que um repre-
sentante politico pode perder antecipadamente seu mandato. O artigo 55 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil, disciplina que perderd o mandato o deputado ou o se-
nador: | — que infringir quaisquer das normas de incompatibilidades previstas no art. 54;
Il - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar; Il — que
deixar de comparecer, em cada sessao legislativa, a terga parte das sessoes ordinarias
da Casa a que pertencer, salvo licenga ou missao por esta autorizada; IV — perder ou tiver
suspensos os direitos politicos; V — quando decretar a Justica Eleitoral, nos casos previstos
na Constituigdo; e VI — que sofrer condenagao criminal em sentenca transitada em julgado.
0 texto do artigo lista varias circunstancias em que um parlamentar pode ser destituido
de seu cargo, incluindo violagdes de normas de incompatibilidade, comportamento con-
siderado incompativel com o decoro parlamentar, auséncia em sessoes legislativas, perda
ou suspensao dos direitos politicos, decisdo da Justica Eleitoral ou condenagéo criminal
transitada em julgado.

Tais situagoes podem ser divididas em duas hipoteses distintas de perda de man-
dato. Por um lado, ha o processo de cassacdo de mandato, que ocorre nos casos dos
incisos |, Il e V. Nesses casos, a perda do mandato é decidida pela respectiva Casa legisla-
tiva por meio de voto secreto e maioria absoluta. Isso implica em uma decisdo constitutiva
que pune uma violagdo de deveres constitucionais ap0s andlise e deliberagdo dos pares’.
De outro, no que concerne aos incisos I, IV e VI, ndo ha um processo de apreciacao e
deliberagdo pela Casa legislativa e a perda do mandato ocorre devido a circunstancias
pré-determinadas e incontestaveis, resultando em uma decisao declaratoria®. A seu turno o
§ 3° do ja mencionado artigo 55, estabelece que nos casos dos incisos lll a V, a perda do
mandato ¢é declarada pela Mesa da respectiva Casa, com direito a ampla defesa. Embora
ndo mencione o inciso IV explicitamente, entende-se que ele também esta incluido nesse
ambito. Neste sentido, explica José Afonso da Silva:

A Constituicao ndo disse como se define a perda de mandato no caso em que
0 congressista perde ou tem suspensos seus direitos politicos, mas, a evidéncia,

7 JUNIOR, Dirley da Cunha. Curso de direito constitucional. Bahia: Podium, 2010, p. 1.023.
8  SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 537.
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nesse caso se da a extingdo do mandato como consequéncia direta daquele fato;
ndo ha nada a fazer sendo a propria Mesa daCasa do congressista reconhecer,
por declaragdo, a perda do mandato.®

Notadamente, a perda antecipada do mandato através do procedimento de quebra
de decoro, conforme definido no artigo 55, Il, da Constituicdo, exige uma identificacao
prévia do conceito de decoro. Ainda que cada Casa legislativa tenha a prerrogativa de
decidir sobre a perda de mandato de seus membros, essa autoridade ndo implica em uma
interpretagdo completamente arbitraria das circunstéancias politicas. O conceito de decoro
nao pode ser manipulado por maiorias parlamentares como meio de afastar adversarios
politicos legitimos do cenario legislativo.

Vale ressaltar que os parametros para avaliar se determinada conduta é ofensiva ao
decoro ndo derivam apenas dos interesses de parlamentares, tampouco se baseiam exclu-
sivamente nas dinamicas politicas internas. A tomada de decisao para se cassar 0 mandato
de um parlamentar é, de fato, uma acao politica, mas essa politica encontra limites no
texto constitucional, nas leis infraconstitucionais, nos principios norteadores do direito e na
equidade. A Casa legislativa, ao impor a perda do mandato, esta exercendo uma competén-
cia cedida pela Constituicdo, e encontra vinculagao ao dever de preservar a dignidade e a
integridade institucional do Parlamento, de forma que, qualquer abuso ou deturpacéo dessa
prerrogativa constitui desvio do propdsito original do instituto.

Nesse aspecto, 0 conceito de decoro parlamentar, especialmente relacionado a
cassacao de mandato por procedimento indecoroso, é caracterizado como uma ideia fluida
e indeterminada no campo juridico™. A imprecisao do conceito fica evidente ao apenas ler o
texto constitucional, pois nao € possivel estabelecer uma lista definitiva de acGes ou regras
claras que sejam capazes de definir o que constitui o decoro.

Tal abordagem sublinha que a determinagao de uma conduta como indecorosa
fica a critério das Casas legislativas, que decidem se um comportamento especifico atenta
contra a dignidade e honra da fungdo parlamentar. Tal interpretacéo é justificada pela ne-
cessidade de adaptar o conceito de decoro as mudangas sociais e historicas ao longo do
tempo. Essa perspectiva considera o conceito de decoro parlamentar como um fendmeno
socio-historico, que guarda relagdo com o contexto temporal e os valores de determinado
grupo. Carla Costa Teixeira, afirma que: “o decoro parlamentar, como um codigo de honra,
precisa se referir aos valores de uma época e de um grupo. Dai a sua necessaria impreci-
S0, sua natureza avessa a plena traducéo em atos especificados juridicamente™"!.

9  SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 429.
10 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 424.
11 TEIXEIRA, Carla Costa. A honra da politica. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1998, p. 70.
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Em perspectiva bastante semelhante, Carmen Ldcia Antunes Rocha explica que
“ha que se observar, todavia, que a concepgao hodierna de Moral ndo se elabora com o
entendimento de ser esta lei eterna, natural e impessoal, mas com a inteligéncia de que ela
6 0 que 0 povo assenta e respeita em dado momento de sua historia”*2.

No entanto, apesar da impreciséo inerente ao conceito de conduta indecorosa, ca-
racteristica necessaria para o proposito da cassagao por quebra de decoro, necessario
reconhecer que esses conceitos, mesmo vagos, tém um conteido minimo que pode ser
determinado™. Portanto, o procedimento considerado indecoroso nao pode ser um con-
ceito arbitrario que as Casas legislativas possam manipular livremente. A Constituigao nao
concede a autoridade para cassar um mandato parlamentar por “qualquer comportamento”
ou “por vontade da maioria”, mas apenas em casos de desrespeito a dignidade e honra do
Poder Legislativo.

Celso Ribeiro Bastos argumenta que o constituinte ndo pretendia abrange todas as
formas possiveis de moralidade, mas apenas aquelas que possam impactar e prejudicar o
decoro parlamentar, isto é, a nobreza e dignidade que causam sensibilizam a reputacao do
Parlamento. O que nao pode ter relagéo com questoes privadas, mas sim comportamentos
e atitudes incompativeis com a conduta apropriada de um parlamentar, de forma a afetar a
reputagao da instituicao™. Tal abordagem enfatiza o carater pablico do decoro, destacan-
do-0 como um assunto politico que envolve relagcoes democraticas entre representantes e
representados. Para compreender, portanto, o conceito minimo de decoro, essencial adotar
uma perspectiva politica e analisar como certar situagoes podem constranger a instituicéo
parlamentar, vez que nao Se trata apenas da aversdo pessoal dos parlamentares a certas
situagoes, mas da constatacao de circunsténcias politicas que podem afetar a integridade
da instituicao Parlamentar.

A Constituigao da Republica, ao estipular a “conduta incompativel com o decoro”
como fundamento para a aplicagdo da penalidade de perda de mandato, possibilita a exis-
téncia de previsoes de condutas e fatos objetivos que configurem a violagao do decoro,
seguindo as normas constitucionais e infraconstitucionais. O § 1° do artigo 55 estabelece
que o abuso de prerrogativas e a obtengao de vantagens indevidas séo incompativeis com
0 decoro parlamentar. Isso ndo reduz o conceito de decoro, mas, ao contrario, torna cons-

12 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracao piblica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994, p. 182.

13 Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Melo detalha que “mesmo que os conceitos versados na
hip6tese da norma ou em sua finalidade sejam vagos, fluidos ou imprecisos, ainda assim tém algum
contetdo determinavel, isto €, certa densidade minima”. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discri-
cionariedade e controle jurisdicional. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 28).

14 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicéo do Brasil. Sao Paulo:
Saraiva, 1999.v. 4, 1. |, p. 236.
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titucionais duas praticas que, ao serem identificadas, ndo podem ser contestadas quanto
a0 seu enquadramento como condutas ofensivas a dignidade parlamentar.

De acordo com José Cretella Janior's, as prerrogativas parlamentares sao privi-
légios derivados do status social da pessoa, e devem ser exercidas dentro dos limites
legais para evitar transgressoes ao decoro parlamentar. E fundamental, ao avaliar o abuso
das prerrogativas, distinguir o que realmente constitui ofensa ao decoro institucional do
Parlamento. Neste aspecto, nao é apropriado ameagar a cassagao de um parlamentar por
criticas incisivas ao governo ou aos colegas'®.

Isto posto, a cassagao de mandato por quebra de decoro pode ser medida essencial
para preservar a legitimidade institucional democratica, garantindo a integridade do processo
democratico no legislativo. Importante mencionar que a presenga desse instituto na Cons-
tituic&o de 1988 tem sua justificativa na avaliagdo politica, sendo politicamente necessario.

0 decoro parlamentar tem ligacao com a legitimidade institucional democratica e a
aceitacdo dos poderes estatais pela sociedade. Isso nao significa que moralidade e decoro
sdo idénticos, mas ambos sao componentes fundamentais para a construgao da legitimi-
dade do Estado. No entanto, ha que se observar que o conceito n&o se limita & corrupgao,
pois abrange a ideia de moralidade publica e dignidade parlamentar.

Assim como a moralidade administrativa, a questao de decoro parlamentar requer
que o legislador desenvolva mecanismos de controle dos agentes politicos. O ordenamento
juridico regula a atuacao no Parlamento para que os membros cumpram as finalidades
da instituicdo. O texto constitucional desempenha papel central nesse aspecto, ao definir
competéncias e estabelecendo limites para os poderes do Estado. Desse modo, quando
a Constituicao prevé a competéncia para avaliar e punir violagoes ao decoro parlamentar,
como no artigo 55, Il, busca proteger a dignidade e a honra do Parlamento, garantindo
sua legitimidade como drgdo representativo do povo. Esse instituto visa salvaguardar a
moralidade institucional dos parlamentares em favor da propria instituigdo do Parlamento."”

De acordo com nosso ordenamento juridico, a cassagdo de mandato por quebra
de decoro realizada pelo Poder Legislativo, conforme estabelecido no art. 55, Il, § 2°, da
Constituicao Federal, pode ser revisada pelo Poder Judiciario, pelo menos em relagao a sua
legalidade, devido ao principio da inafastabilidade do controle jurisdicional. A seu turno,
José Eduardo Martins Cardozo'® também enfatiza que as decisdes do Poder Legislativo

15 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituigao brasileira de 1988. Rio de Janeira: Forense
Universitaria, 1992. v. V.

16 REALE, Miguel. Decoro parlamentar e cassagao de mandato eletivo. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1969, p. 88.

17 JUNIOR, Hamilton Rangel. Principio da moralidade institucional. Sao Paulo: J. de Oliveira, 2001, p. 115.

18 CARDOZO, José Eduardo Martins. Consulta n. 001/2007. Conselho de Etica e Decoro Parlamentar da
Cémara dos Deputados. Cadernos de Pés-Graduagao em Direito: estudos e documentos de trabalho,
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sobre a perda de mandato podem ser revisadas pelo Poder Judicidrio, uma vez que podem
afetar os direitos da pessoa atingida e nao tém autoridade de coisa julgada.

Considerando a natureza da cassagdo de mandato por quebra de decoro, néo pa-
rece ser exercicio de funcao jurisdicional atipica pelo Parlamento. Em vez disso, pode ser
melhor enquadrada como exercicio atipico de fungéo administrativa, ja que o Parlamento
ndo inova na ordem juridica, mas cumpre a Constituicao ao realizar um ato concreto e
individualizado. Portanto, o processo de cassagdo por quebra de decoro é um exercicio
atipico de fungao administrativa, onde o Plenario da Camara que pertence o congressista
age como um 6rgdo administrativo, tomando a decisao de cassagao por meio de votacéo
secreta. Ou seja, nos dizeres de José Cretella Junior, “o projeto de Resolucéo, submetido a
votagao secreta, se for aprovado por maioria absoluta, transforma-se no ato administrativo
de cassacao”™.

A seu turno, o texto constitucional permite que cada Casa legislativa defina em
seus Regimentos Internos outras condutas incompativeis com o decoro parlamentar. Nesse
sentido, voltando-se ao caso do vereador Renato Freitas, para além do texto constitucional,
importante apontar que a discussao atinge as disciplinas expostas no Regimento Interno
da Camara Municipal de Curitiba, o Codigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara Mu-
nicipal de Curitiba, senao vejamos:

0 Regimento Interno da Camara Municipal de Curitiba, conforme a Resolugéo n® 8
de 03.12.2012, estabelece no seu artigo 14%° que os deveres, penalidades, procedimento
de perda de mandato, principios éticos e diretrizes basicas de decoro que regem a conduta
dos Vereadores em exercicio estdo contidos no Cddigo de Etica e Decoro Parlamentar, par-
te integrante desse Regimento Interno, conforme emenda dada pela Resolugdo n° 2/2017.

No Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara Municipal de Curitiba, os ar-
tigos 1°%" e 3°, inciso llI?, estabelecem que o exercicio do mandato parlamentar demanda
uma conduta digna e compativel com os preceitos do Codigo, do Regimento Interno, da Lei

n. 4. Comissao de Pos-Graduagdo da Faculdade de Direito da USP. Sdo Paulo: Manole, 2011, p. 14.

19 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicao brasileira de 1988. Rio de Janeira: Forense
Universitaria, 1992. v. V,, p. 2.671.

20 Art.14. Os deveres, as penalidades, a forma e o procedimento de perda do mandato, os principios éti-
Cos e as regras basicas de decoro que devem orientar a conduta dos que estejam no exercicio do cargo
de Vereador estdo previstas no Codigo de Etica e Decoro Parlamentar, parte integrante deste Regimento
Interno, como seu anexo. (Redagao dada pela Resolugdo n° 2/2017).

21 Art. 1° 0 exercicio do mandato parlamentar exige conduta digna e compativel com os preceitos deste
Cadigo, do Regimento Interno da Camara Municipal de Curitiba, da Lei Organica do Municipio, da Cons-
tituicao do Estado do Parand, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil e demais principios da
moral social e individual, sujeitando-se aos procedimentos e medidas disciplinares previstos.

22 Art. 3° Sao deveres fundamentais do Vereador, sem prejuizo de outros legalmente previstos:
Il - exercer 0 mandato com dignidade e respeito a coisa publica e a vontade popular, agindo com boa-fé,
zelo e probidade, nao se eximindo de trabalho algum relativo ao desempenho do mandato;
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Orgénica do Municipio, das Constituices do Estado do Parana e da Republica Federativa
do Brasil, bem como outros principios de moral social e individual. Portanto, os vereadores
devem se submeter aos procedimentos e medidas disciplinares previstos legalmente.

0 Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara Municipal de Curitiba estabele-
ce medidas disciplinares para lidar com comportamentos antiéticos e infragdes ao decoro
parlamentar. O codigo prevé punicoes como censura publica, suspensao de prerrogativas
regimentais, suspensao temporaria do mandato e perda do mandato. Além disso, define
acoes consideradas incompativeis com o decoro parlamentar, como o abuso das prerroga-
tivas asseguradas ao Vereador, que podem resultar na perda do mandato®.

Nao bastasse isso, como apontado no ponto 3, a defesa técnica do vereador aborda
a questdo da decadéncia, especialmente relacionada a aplicabilidade do Decreto-Lei n® 201,
de 27 de fevereiro de 1967, que trata dos crimes de responsabilidade de prefeitos e verea-
dores. O mencionado texto legal aborda tanto as infragdes politico-administrativas em seu
artigo 4°% quanto os proprios crimes de responsabilidade, que estao detalhados no artigo
1025, Apesar da terminologia, esses atos, na verdade, constituem crimes comuns cometidos

23 Nesse sentido, vale destacar os seguintes dispositivos, aplicaveis ao caso:
Art. 6°. Sao penalidades disciplinares: | - censura publica; Il - suspensao de prerrogativas regimentais;
Il - suspensao temporaria do mandato; IV - perda do mandato.
Art. 10°. Sao procedimentos incompativeis com o decoro parlamentar, puniveis com a perda do man-
dato: | - 0 abuso de prerrogativas asseguradas ao Vereador;

24 Art. 4° Sdo infrag0es politico-administrativas dos Prefeitos Municipais sujeitas ao julgamento pela Cé-
mara dos Vereadores e sancionadas com a cassagao do mandato: | - Impedir o funcionamento regular
da Camara; Il - Impedir 0 exame de livros, folhas de pagamento e demais documentos que devam cons-
tar dos arquivos da Prefeitura, bem como a verificagdo de obras e servigos municipais, por comissao
de investigagdo da Camara ou auditoria, regularmente instituida; Ill - Desatender, sem motivo justo, as
convocagoes ou os pedidos de informagoes da Camara, quando feitos a tempo e em forma regular;
IV - Retardar a publicagéo ou deixar de publicar as leis e atos sujeitos a essa formalidade; V - Deixar de
apresentar a2 Camara, no devido tempo, e em forma regular, a proposta orgamentdria; VI - Descumprir o
orgamento aprovado para o exercicio financeiro, VII - Praticar, contra expressa disposicao de lei, ato de
sua competéncia ou omitir-se na sua pratica; VIII - Omitir-se ou negligenciar na defesa de bens, rendas,
direitos ou interesses do Municipio sujeito @ administragao da Prefeitura; IX - Ausentar-se do Municipio,
por tempo superior ao permitido em lei, ou afastar-se da Prefeitura, sem autorizagdo da Camara dos
Vereadores; X - Proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo.

25 Art. 1° Sao crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao julgamento do Poder Judi-
ciario, independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores: | - apropriar-se de bens ou
rendas publicas, ou desvia-los em proveito proprio ou alheio; Il - utilizar-se, indevidamente, em proveito
proprio ou alheio, de bens, rendas ou servicos publicos; Ill - desviar, ou aplicar indevidamente, rendas
ou verbas publicas; IV - empregar subvengoes, auxilios, empréstimos ou recursos de qualquer natureza,
em desacordo com 0s planos ou programas a que se destinam; V - ordenar ou efetuar despesas nao
autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo com as normas financeiras pertinentes; VI - deixar de
prestar contas anuais da administracao financeira do Municipio a Camara de Vereadores, ou ao 6rgao
que a Constituicao do Estado indicar, nos prazos e condigdes estabelecidos; VIl - Deixar de prestar
contas, no devido tempo, ao 6rgao competente, da aplicagao de recursos, empréstimos subvengoes
ou auxilios internos ou externos, recebidos a qualquer titulo; VIII - Contrair empréstimo, emitir apélices,
ou obrigar o Municipio por titulos de crédito, sem autorizagdo da Camara, ou em desacordo com a
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por Prefeitos, sujeitos a julgamento por Tribunais durante o periodo de exercicio do mandato.
Desse modo, é possivel compreender que a expressao “crime de responsabilidade” men-
cionada na Sumula Vinculante 46 engloba tanto os crimes de responsabilidade stricto sensu
quanto as infragtes politico-administrativas, que sao duas categorias dessas transgressoes.

6 CONCLUSOES

A forma como estruturamos a triparticdo dos poderes inicialmente criou certas
bases na conformacao da atuagdo desses poderes. Enquanto a politica sempre fora objeto
da vida dos poderes Executivos e Legislativos, ao Judicidrio restou a (suposta) técnica,
capaz de resolver todas as demandas juridicas. Embora tal visdo seja facilmente criticavel
atualmente, o judicidrio continua se utilizando dela quando Ihe interessa.

Ao iniciar destacando esse plano de fundo, duas questoes sao importantes para
a analise do caso em questao. Primeiramente é a possibilidade de o Judiciario conseguir
decidir somente através da técnica, e 0 segundo é o que se considera assunto politico.

Ao ter que julgar sobretudo acontecimentos que ocorreram nos outros poderes, é
comum o judiciario se afastar de quaisquer questoes politicas. Isso é feito de maneira geral
se apegando a técnica. Dessa maneira, em temas polémicos e midiaticos, é comum que

lei; IX - Conceder empréstimo, auxilios ou subvengoes sem autorizagdo da Camara, ou em desacordo
com a lei; X - Alienar ou onerar bens imdveis, ou rendas municipais, sem autorizagdo da Camara, ou
em desacordo com a lei; XI - Adquirir bens, ou realizar servicos e obras, sem concorréncia ou coleta
de pregos, nos casos exigidos em lei; XIl - Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do
Municipio, sem vantagem para o erdrio; XlIl - Nomear, admitir ou designar servidor, contra expressa
disposicao de lei; XIV - Negar execucao a lei federal, estadual ou municipal, ou deixar de cumprir ordem
judicial, sem dar o motivo da recusa ou da impossibilidade, por escrito, a autoridade competente; XV
- Deixar de fornecer certidoes de atos ou contratos municipais, dentro do prazo estabelecido em lei.
XVI — deixar de ordenar a reducao do montante da divida consolidada, nos prazos estabelecidos em
lei, quando o montante ultrapassar o valor resultante da aplicacao do limite méximo fixado pelo Senado
Federal; XVII — ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo com os limites estabelecidos
pelo Senado Federal, sem fundamento na lei orgamentdria ou na de crédito adicional ou com inobser-
vancia de prescricao legal; XVIIl — deixar de promover ou de ordenar, na forma da lei, o cancelamento,
a amortizagdo ou a constituicao de reserva para anular os efeitos de operacao de crédito realizada com
inobservancia de limite, condigdo ou montante estabelecido em lei; XIX — deixar de promover ou de
ordenar a liquidacao integral de operagao de crédito por antecipagao de receita orgamentaria, inclusive
0s respectivos juros e demais encargos, até o encerramento do exercicio financeiro; XX — ordenar ou
autorizar, em desacordo com a lei, a realizagdo de operagdo de crédito com qualquer um dos demais
entes da Federacgao, inclusive suas entidades da administragao indireta, ainda que na forma de novagao,
refinanciamento ou postergacao de divida contraida anteriormente; XXI — captar recursos a titulo de
antecipacao de receita de tributo ou contribuigao cujo fato gerador ainda nao tenha ocorrido; XXII — or-
denar ou autorizar a destinagao de recursos provenientes da emissao de titulos para finalidade diversa
da prevista na lei que a autorizou; XXIII - realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com
limite ou condigéo estabelecida em lei.
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os tribunais se apeguem a questoes formais e tentem se afastar das polémicas materiais
dos casos.

Tendo em vista que 0 caso versava sobre competéncia legislativa, tal qual indicado
de inicio pelo Ministro Roberto Barroso, a questao formal deveria, pela logica vista nos tri-
bunais, ocupar a fundamentagao do voto. De alguma maneira, pouco importa ou importaria
a materialidade dos acontecimentos, ou mesmo o que motivara a cassagao do vereador.
Uma vez que 0 processo teria se utilizado de norma incompetente, este deveria ser anulado.

Para quem ja trabalhou com direito publico, sobretudo advogados publicos, a res-
posta formal costuma, por si 0, ser a unica fundamentacéo usada em casos semelhantes,
justamente para que os tribunais nao “precisem” lidar com a materialidade politica, sobre-
tudo em casos em que o judicidrio precisa intervir no poder Executivo e Legislativo®.

Para quem acompanhou o caso em tempo real, a Sumula Vinculante 46 do Supre-
mo Tribunal Federal parecia ser a resposta suficiente para o midiatico caso. A competéncia
privativa da Unido em legislar sobre processo de cassagao ja colocaria fim ao caso, dando
exatamente 0 mesmo desfecho, mas o Ministro Roberto Barroso foi além.

Os desatentos poderiam dizer que, a despeito do plano de fundo velado de nao
interferéncia do judiciario na politica, o Ministro Barroso em seu voto optou por adentrar na
materialidade politica do caso. Os mais desatentos ainda poderiam atribuir ao magistrado
uma escolha desnecessaria de adentrar no mérito politico, sobretudo porque a Stimula
Vinculante n°® 46 do STF resolveria a questao de maneira asséptica, técnica, processual.
Contudo, a nosso ver, todos estes estariam errados, pois 0 ato racista nao pode ser en-
quadrado como ato de natureza politica-parlamentar e é aqui que o presente artigo visa
contribuir na andlise do caso.

0 voto do Ministro Relator é corajoso ao assumir que adentrar na materialidade de
casos envolvendo racismo néo é ter participacao politica, mas € produzir direitos humanos
no caso concreto. O tardio, mas necessario, posicionamento presente no voto analisado
inaugura um posicionamento capaz de retirar atos racistas de um embate estritamente poli-
tico-parlamentar, o racismo como ferramenta invocada quando interessante, para coloca-lo
em um novo lugar, a repulsa constitucional.

Silvio Almeida® explica que o racismo é decorrente da propria estrutura social.
Desse modo, o racismo é uma caracteristica estrutural, impregnando comportamentos
individuais e processos institucionais em uma sociedade onde ele é a norma predominan-

26 Aligs, a titulo de exemplo, a decisao que deu origem a Reclamacao em andlise (Liminar nos autos n°
0054256-03.2022.8.16.0000), menciona de forma expressa a mesma ideia, é o que se extrai do se-
guinte trecho: “Importante denotar que cabe ao Poder Judicidrio efetuar a priori, tao somente a analise
da legalidade do ato administrativo e eventual abuso de poder, sem adentar no mérito administrativo,
conforme bem pontuado pelo Juizo a quo.”.

27 ALMEIDA, Silvio. Racismo estrutural. Sao Paulo: Jandaira, 2019, p. 35.
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te, ndo algo excepcional. Esta enraizado nas relagoes politicas, econdmicas, juridicas e
familiares que compoem toda a estrutura, fazendo parte da normalidade funcional da socie-
dade. No seu entender, portanto, para combater efetivamente o racismo, essencial adotar
medidas tanto contra suas manifestagoes individuais quanto institucionais, mas também é
crucial promover mudangas profundas nas relagoes sociais, politicas e econdémicas.

Nao menos importante, nesse contexto, vale ressaltar que ainda que positivado o
principio da igualdade no texto constitucional brasileiro, a ideia da busca pela igualdade
material enfrenta desafio constante para sua concretizacéo, devido a concepcao tradicional
e hegemdnica dos direitos humanos, resultado do processo historico pds Segunda Guerra
Mundial. A seu turno, a Teoria Critica dos Direitos Humanos, traz consigo a compreensao
de que esses direitos sao sempre provisorios e resultado de lutas para garantir condicoes
minimas para uma vida digna?® (Herrera Flores, 2005).

As lutas sociais sdo cruciais para o reconhecimento social, que abrange a partici-
pagao politica efetiva e igualitaria e o autorrespeito. No contexto brasileiro, Jessé Souza
enfatiza ser necessario reconhecer que existe um projeto politico para negar esse reconhe-
cimento social, perpetuando a exclusao e constituindo atraso social, moral e politico.

Sobre a problematica da desigualdade no Brasil, Sueli Carneiro® explica que a falta
de medidas sociais ap0s a abolico da escravidao, contribuiu para a marca deixada na
sociedade e, nesse contexto, aponta que a ideia predominante sobre 0s direitos humanos
de que determinados humanos sdo considerados mais ou menos humanos do que outros,
naturalizando a desigualdade de direitos e, quando algumas pessoas sao vistas socialmente
como menos humanas, natural que elas nao participem igualmente daquele contexto social.

A trajetoria institucional brasileira, marcada por momentos de autoritarismo estatal
e social, enfrenta dificuldades em alcancar a igualdade material, vez que a democracia
vai além do plano juridico ou ao debate publico, dependendo também da esfera privada e
fatores externos ao sistema juridico.

Apesar de varios estudos abordarem a questao racial no Brasil, algumas perspec-
tivas contribuiram para postergar o reconhecimento da persisténcia das praticas racistas
na sociedade. A exemplo, o racismo cientifico do século XIX, que dividia a humanidade em
ragas hierarquizadas, atribuindo superioridade ou inferioridade natural, ideais diretamente
responsaveis pela perpetuacao das desigualdades sociais no Brasil®'.

28 HERRERA FLORES, Joaquin. La reinvencion de los derechos humanos. Sevilla: Atrapasuefios, 2005.
29 SOQUZA, Jessé. Como o racismo criou o Brasil. 12 ed. Rio de Janeiro: Estagao Brasil, 2021. p. 111 e ss.
30 CARNEIRO. Sueli. Racismo, Sexismo e Desigualdade no Brasil. Sao Paulo: Selo Negro, 2011. p. 15 e ss.

31 SCHUCMAN, Lia Vainer. Entre o “encardido”, o “branco” e o “branquissimo”: Raca, hierarquia e po-
der na construgao da branquitude paulistana. Tese de Doutorado. Instituto de Psicologia, Universidade
de Sao Paulo, 2012, Sao Paulo, p. 61.
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Indo além, ha o mito da democracia racial, e sobre o tema Kabengele Munanga®,
explica que este exalta a convivéncia harmoniosa entre diferentes grupos étnicos, dissi-
mulando as desigualdades e impedindo a conscientizagao das comunidades néo brancas
sobre a exclusdo. Ja a esquerda politica, a seu turno, enfatiza apenas a luta de classes,
negligenciando o papel da raca na estrutura social.

Mesmo que a Constituicao de 1988 contemple o principio da igualdade, por si s6
ndo é capaz de apagar a chaga perene da desigualdade racial. Conforme ja afirmado por
Lélia Gonzalez®, enquanto a sociedade brasileira, como um todo, ndo assumir a questao
racial e nao desenvolver uma conscientizagao coletiva sobre a discriminagao racial, sera
dificil alcangar uma verdadeira democracia racial no Brasil e a solugéo passa diretamente
pelo reconhecimento e estudo do racismo estruturante e atavico do Brasil.

Desse modo, admitir o racismo estrutural, seus efeitos sociais e politicos invisiveis
pode servir para combater o racismo enquanto ferramenta politica. O racismo nao pode
ser admitido em lugar nenhum, mas de todos os lugares que a atuagao contramajoritaria
do judiciario pode atuar em desfavor ao racismo, a politica institucional do Executivo e do
Legislativo sao as mais dificeis e complicadas, justamente porque infelizmente praticas
racistas, dado os aspectos ja encimados, ainda sdo tidas como possibilidade politica e
integram a estrutura dos proprios poderes. Alids, a andlise presente no voto em questdo
¢ ainda mais importante porque também possibilita uma mudanga de postura no proprio
Poder Judiciario, que nao foge dos processos e efeitos nefastos do racismo estrutural.

Por estes motivos, 0 processo de cassagao foi objeto do presente artigo. Pois pela
primeira vez, a0 menos que Se tenha noticia, o Supremo Tribunal Federal optou por ser
categorico em afirmar que o racismo nao deve integrar a politica-parlamentar, a0 menos a
boa politica, e deverd ser enfrentado sempre, mesmo ao interferir na forma como 0s outros
entes fazem politica, mesmo quando a técnica for suficiente para lidar com o caso.

A dor do racismo perpetuado em nossa historia e em nossas estruturas grita alto,
tao alto que chegou na mais alta corte do pais. Que jamais se pare de ouvi-la e que se tenha
coragem de n&o mais retroceder.

N&o importa que outras questoes facam parte do todo analisado, havendo racismo
presente este tem que roubar a cena da analise, sendo o personagem principal a ser expur-
gado de toda e qualquer relagao.

32 MUNANGA, Kabengele. Rediscutindo a mestigagem no Brasil: identidade nacional versus identidade
negra. Petropolis: Vozes, 1999, p. 80.

33 GONZALEZ, Lélia. Por um feminismo afro-latino-americano: ensaios intervengdes e dialogos. Org.
Flavia Rios, Marcia Lima. 12 ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2020, p. 310.
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1 O CONTEXTO DA “PEC KAMIKAZE”

Nao é de hoje que se presenciam tentativas de utilizar a maquina publica para fins
eleitorais. De certa forma, o desenho da normativa eleitoral pode incentivar este tipo de
comportamento por parte dos detentores de mandato, uma vez que esses buscam a reelei-
¢do e, para isto, néo se furtam a recorrer a medidas que séo populares, por um lado, mas
que podem ter implicacGes negativas em outras esferas, como é o caso da economica.

E esta a conjuntura da chamada PEC Kamikaze, a PEC 1/2022, que foi aprovada
para ser a Emenda Constitucional n° 123/2022. O objeto de seu texto é controverso, ja que

1 Doutora e Mestra em Ciéncias Juridicas e Politicas, Universidad de Salamanca, Espanha. Estagio Pds-
-doutoral em Direito Publico Econémico (PUC-PR) e em Direito Constitucional (Univ. Externado, Colém-
bia). Integrante da Associagdo Internacional de Direito Administrativo (AIDA); fundadora da Academia
Brasileira de Direito Eleitoral e Politico (ABRADEP) e do Instituto Brasileiro de Direito Parlamentar (PAR-
LA). Professora visitante na National Law University (india) e na Universidad de EI Salvador. Professora
de direito constitucional, eleitoral, parlamentar e de direitos humanos em diversos cursos de especiali-
zagao, mestrado e doutorado no Brasil e na América Latina.

2 Mestrando em Direito, Universidade Federal do Parand. Especialista em Direito Politico e Pratica Eleito-
ral, Faculdade CERS - Complexo de Ensino Renato Saraiva. Bacharel em Direito, Universidade Federal
do Parand. Associado Efetivo do Instituto PARLA.
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tal norma foi aprovada em um periodo eleitoral conturbado e — ao menos aparentemente —
tinha objetivos que se afastavam dos pardmetros responsaveis de uma politica publica ou
até mesmo da ordem constitucional.® Em resumo, a PEC reconheceu o estado de emergén-
cia decorrente da elevacao extraordindria e imprevisivel dos pre¢os do petroleo, combusti-
veis e seus derivados e dos impactos sociais dela decorrentes; autorizou a Uniao a entregar
auxilio financeiro aos Estados e ao Distrito Federal que outorgaram créditos tributarios do
Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagoes de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) aos pro-
dutores e distribuidores de etanol hidratado; expandiu o auxilio G&s dos Brasileiros (Lei n°
14.237, de 19 de novembro de 2021); instituiu 0 auxilio para caminhoneiros autbnomos;
expandiu o Programa Auxilio Brasil (Lei n°® 14.284, de 29 de dezembro de 2021); e instituiu
auxilio para entes da Federagao financiarem a gratuidade do transporte pablico. Inegavel,
portanto, o seu impacto econémico sobre as contas publicas* e o seu timing diante do
periodo eleitoral que se avizinhava.®

Tendo em vista este quadro, a sua tramitacéo legislativa também foi ruidosa.t Em-
bora a sua aprovagao nao tenha encontrado dificuldades politicas dentro dos plendrios da
Camara dos Deputados ou do Senado Federal, os parlamentares que se opunham & medida
também decidiram recorrer ao Poder Judicidrio, a fim de evitar a aprovagéo da PEC.” Esta
estratégia, embora comum (mais do que o desejado, como se vera neste artigo), encontra
barreiras no proprio Supremo Tribunal Federal, instituicao que termina sendo envolvida em
situag0es nas quais o acordo politico parece estar inviabilizado.

Diante disso, encontra-se a Medida Cautelar no Mandado de Seguranga n° 38654
(Relatoria Min. André Mendonga), impetrado perante o STF pelo parlamentar Nereu Cris-
pim, com o objetivo de impedir a aprovacéo da PEC e de suspender a sua tramitagdo no

3 Ver STRECK, Lenio Luiz; FREITAS, Matheus Pimenta de. Nao é s6 perigosa e irresponsavel. PEC Ka-
mikaze ¢ inconstitucional. Consultor Juridico (Conijur), 6 de julho de 2022. Disponivel em: https:/
www.conjur.com.br/2022-jul-06/streck-freitas-nao-perigosa-pec-kamikaze-inconstitucional. ~ Acesso
em: 7 de julho de 2023.

4 Ver CORREIO BRAZILIENSE. “PEC Kamikaze: proposta serd extremamente nociva para as PMEs”. Opi-
nido, Correio Braziliense, 10 de agosto de 2022. Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.
br/opiniao/2022/08/5026436-artigo-pec-kamikaze-proposta-sera-extremamente-nociva-para-as-p-
mes.html. Acesso em: 7 de julho de 2023.

5 INFOMONEY. “PEC ‘é das Bondades’, e ndo ‘Kamikaze’, afirma Guedes no Senado”. InfoMoney, 7 de
julho de 2023. Disponivel em: https://www.infomoney.com.br/politica/pec-e-das-bondades-e-nao-ka-
mikaze-afirma-guedes-no-senado/. Acesso em: 7 de julho de 2023.

6 Como exemplo, cite-se: G1. PEC Kamikaze ¢ aprovada, e governo podera turbinar beneficios sociais na
eleicdo. G1, 7 de julho de 2023. Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/ao-vivo/pec-kamikaze-vo-
tacao-na-camara.ghtml. Acesso em: 7 de julho de 2023.

7 PORTAL UOL. “Camara dos Deputados questiona agoes contra a ‘PEC Kamikaze’ no STF”. UOL, 30
de agosto de 2022. Disponivel em: https://cultura.uol.com.br/noticias/52016_camara-dos-deputados-
-questiona-acoes-contra-a-pec-kamikaze-no-stf.html. Acesso em: 7 de julho de 2023.
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Congresso Nacional. Como fundamentos da acéo, o impetrante apresenta uma longa lista
com 0s seguintes topicos: (i) a PEC interfere na separagéo dos Poderes; (i) a aprovacao
da PEC corrompe a publicidade obrigatoria das informagoes orgamentarias, contabeis e fis-
cais, sobre receitas e despesas desacompanhadas do respectivo demonstrativo; (iii) a PEC
possui vicio de iniciativa, pois trata de matéria reservada a iniciativa do Poder Executivo,
orgamentos, ampliacéo e criacao de agao, projeto e programa e transferéncia de recursos a
entes da federagdo, criagao de beneficios, aumento de despesa, concessao e ampliagao de
incentivo, ndo previstos nas leis orgamentarias, ndo observando a disciplina dos art. 84 e
165 da Constituicao Federal de 1988; (iv) nao houve a observancia do exame da Comissao
Mista e balizas de que tratam o art. 166 e 167 da Constituicao Federal de 1988; (v) a PEC
viola a soberania popular dos direitos politicos atentando contra as garantias fundamentais
tendente a afastar a clausula pétrea de protecéo da probidade administrativa, da moralidade
para exercicio de mandato, a normalidade e legitimidade das elei¢Ges contra a influéncia do
poder econdémico ou o abuso do exercicio de fungao, cargo ou emprego na administracao
publica, a menos de 90 dias do pleito eleitoral; (vi) a PEC 1/2022 contraria o disposto ao §
6° do art. 165 da Constituicao Federal; (vii) a PEC atenta contra as autonomias politico-fi-
nanceiras da Republica Federativa do Brasil e o pluralismo politico do Estado Democratico
de Direito; (viii) atenta contra a soberania e a independéncia da Republica Federativa do
Brasil, em suas relagGes internacionais, reconhecer vulnerabilidade sensivel de falta de
autonomia nas proprias politicas do setor energético, auséncia de capacidade frente a inge-
réncias econdmicas externas decorrentes de agoes estrangeiras com influéncia sobre pre-
cos de produtos que o pais dispde estoques e contingéncia e declarar ao mundo “Estado
de Emergéncia decorrente da elevagao extraordindria e imprevisivel dos pregos do petroleo,
combustiveis e seus derivados e dos impactos sociais deles decorrentes” como elemento
de extraordinario a justificar medidas com caracteristicas proprias de mobilizagéo nacional,
com aptidao de comprometimento preparatorio antecipado, com vicio de iniciativa; (ix) a
PEC prejudica a estabilidade, a seguranca juridica e a higidez constitucional, em abuso do
poder reformador; (x) a PEC viola o devido processo legislativo.?

Por sua vez, o pedido de cautelar foi indeferido pelo Ministro Relator, que alegou que
este tipo de intervencdo em um processo legislativo deve se revestir da mais alta excep-
cionalidade e que, no caso concreto, 0 que deveria prevalecer era a autocontengao judicial,
considerando que 0 ato normativo impugnado ainda se encontrava em fase de construcao
politica e democratica no ambito do Poder Legislativo. Caso houvesse uma interferéncia

8  Veracordao da medida cautelar em mandado de seguranga 38.654 (DF). Relator: min. André Mendon-
¢a. Julgado em: 24 de agosto de 2022, Supremo Tribunal Federal. Inteiro teor disponivel em: https://
www.migalhas.com.br/arquivos/2022/7/EFA267EB49A470_decisao-mendonca.pdf Acesso em: 7 de
julho de 2023.
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por parte do STF — ou do Poder Judiciario — poderia se produzir “um congelamento da
funcao legiferante, constitucionalmente atribuida, primordialmente, ao Poder Legislativo”.®

E justamente sobre esta questdo da interferéncia do Poder Judiciario em temas
politicos, mais precisamente sobre tramitagoes legislativas de propostas de normas, que
este artigo ird se debrucar. Ainda que os atores politicos sempre levem em consideracéo
a possibilidade de se recorrer ao Poder Judicidrio durante uma tramitacéo legislativa de
dificil condugao politica — frequentemente o Supremo Tribunal Federal, pois em sua grande
parte as matérias sdo de competéncia federal —, esta estratégia vai além do que a mera
tentativa de frear ou viabilizar a aprovagao de alguma norma. O tema envolve a separagao
de poderes e a disposi¢ao de outras instituigoes de eventualmente agir — dentro ou fora de
suas competéncias constitucionais — em esferas que sao proprias da politica.

Considerando, portanto, este panorama descrito, na primeira parte deste artigo se
abordara a separagao de poderes desde a sua perspectiva teorica, diante do fendmeno da
judicializac@o da politica, que vem ocorrendo ndo somente no Brasil, mas que, indepen-
dentemente do sistema juridico, causa impactos para além do ordenamento normativo. Ja
na segunda parte, serd abordada a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal referente
a acOes que visam a interferéncia da Corte em tramitagOes legislativas, apontando quais
$40 0s obstaculos para que estas pretensoes sejam atendidas; para logo, na terceira parte,
tratar sobre autocontencdo e separagdo de poderes. O artigo finaliza com algumas consi-
deracGes finais criticas quanto ao cerne deste debate.

2 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES E A JUDI-
CIALIZACAO DA POLITICA

Ao invocar o principio da separagao dos poderes como parte fundamental da de-
cisao por rejeitar a liminar do Mandado de Seguranca impetrado pelo deputado federal
Nereu Crispim e pela Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Caminhoneiros Autbnomos e
Celetistas, o Ministro André Mendonga justifica sua visao de que a intervengao do STF nos
processos legislativos deve ser excepcional e partir da presuncéo de legitimidade constitu-
cional dos atos questionados.

No entanto, de maneira continua, o Ministro deixa uma questdo em aberto, qual
seja em que precisamente decorre, ou se valida, esse principio. E certo que a separagao
dos poderes é estrutura central da forma de pensar juridica moderna e alicerce da confor-

9 Veracordao da medida cautelar em mandado de segurancga 38.654 (DF). Relator: min. André Mendon-
¢a. Julgado em: 24 de agosto de 2022, Supremo Tribunal Federal. Inteiro teor disponivel em: https:/
www.migalhas.com.br/arquivos/2022/7/EFA267EB49A470_decisao-mendonca.pdf Acesso em: 7 de
julho de 2023.
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magao historica do Estado de Direito, bem como é protegido pela Constituicao de 1988
como clausula pétrea, mas o que isso efetivamente significa no século XXI?

A formatagdo simples de trés Poderes equilibrados e com fungdes excludentes
ndo é mais uma realidade, como uma série de outros julgados do STF por bem assinalam,
e ja é por todo o globo desafiada por novos ramos, tais como uma administragao eleito-
ral apartada e mecanismos independentes de protecao a democracia' ou instituicoes de
regulamentacédo de certas areas da vida social que sdo formalmente integradas a algum
dos poderes, mas se gerenciam com autonomia, como o Ministério Publico e Defensoria
Publica no Brasil e as Universidade Autdnomas no México e Argentina.

Contudo, na grande maioria das ocasioes em que esse debate é colocado sob 0s
holofotes se recorre a uma série de obras classicas, entre as quais Montesquieu ocupa
lugar de destaque, para apresentar um modelo do Estado liberal tornado obsoleto com a
inclusao das massas na politica e a transformagdo dessa mesma maquinaria politica. E
marcante, em vista dos novos modelos de organizagao do direito publico, a necessidade
de avangar na matéria e superar esses entendimentos."

Em realidade, a teoria classica do tema colocou pouco esforgo em traduzir a razao
identificada do porqué dividir as fungoes de governanca em aparelhos diversos seria de tao
consideravel importancia em um regime liberal, tomando o principio como dado e justifi-
cando-o de forma tautoldgica.'

Assim, é necessario avistar uma nova teoria da separagao dos poderes, que tenha
como alicerce basico e objetivo primeiro a garantia da democracia, sem deixar de lado a
necessidade de eficiéncia burocratica e a protecéo de direitos fundamentais que venham a
ser colocados em risco por um majoritarismo.'® Nesse sentido ja emergem propostas que
buscam explicar a inclusdo das novas instituicoes nos modelos de governo consolidados,
tais como o presidencialismo alternativo de Giovanni Sartori™ e o parlamentarismo cons-
trangido de Bruce Ackerman.'

10 Ver PAL, Michael. Electoral Management Bodies as a Fourth Branch of Government. Review of Consti-
tutional Studies, v. 21, issue 1. p. 85-113, 2016; TUSHNET, Mark. The new fourth branch: institutions
for protecting constitutional democracy. Cambridge: Cambridge University Press, 2021.

11 ACKERMAN, Bruce. Adeus, Montesquieu. RDA — Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v.
265, p. 13-23, jan./abr. 2014.

12 WALDRON, Jeremy. Separation of Powers in Thought and Practice. Boston College Law Review, v. 54,
issue 2. p. 433-468, 2013.

13 ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powers. Harvard Law Review, v. 113, n. 3, p. 634-725,
2000.

14 SARTORI, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada. 3° ed. México: Fondo de Cultura Econémi-
ca, 2003. p. 176 e ss.

15 ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powers. Harvard Law Review, v. 113, n. 3, p. 634-725,
2000.
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0 caso em analise, entretanto, traz de novo em consideragdo um conflito institucio-
nal que é tao antigo quanto o constitucionalismo moderno, a questao de que em medida é
possivel conciliar um regime delimitado pela ordem majoritaria com a protegao de garantias
fundamentais e decises historicamente relevantes cicunscritas em uma carta constitucional.

Eis que a ideia de um Estado Democratico de Direito € marcada por uma contradi-
cdo interna insuperavel, por uma relacao dialética entre essas duas afirmacoes de legitimi-
dade do poder, em que o0 processo democratico se justifica sempre pela sua forma, mas
essa SO possui valor enquanto validada pelo acordo da maioria.'

Esses dois aspectos foram historicamente encabecados pelo Judiciario e pelo Le-
gislativo e a propria origem da ideia de divisdo de Poderes esta embrenhada nesse conflito
originario. Afinal, é importante recordar que a propria doutrina de Montesquieu se formou
em meio a batalha dos revolucionarios franceses para solidificar uma nova visao de socie-
dade contra uma magistratura ainda leal ao antigo regime.'”

A importacao desse paradigma tedrico no continente americano passou por uma
observacao muito diversa, vista como um instrumento de radicais populistas, uma diviséo
estrita foi colocada em segundo plano pela doutrina estadunidense dos pesos e contrape-
s0s.'® Contudo, seja nas obras de Montesquieu, James Madison ou Locke, a separacéo
dos poderes manteve primariamente um aspecto funcionalista, em que cada uma das ins-
tituigoes se responsabilizava por apenas a sua agéncia de poder e deveria intervir com o
demais somente na medida em que a norma fundamental o exigisse.'

0 enfrentamento entre Parlamento e juizes ganhou novos contornos e voltou a su-
perficie do debate tedrico com os desenvolvimentos do neoconstitucionalismo,?® na medi-
da em que a Constituicéo foi colocada em sua posicao de supremacia no decorrer da vida
cotidiana e passou a exigir uma Corte Constitucional ativa e com mais voz.

Assim, a norma fundamental, bem como as autoridades que a interpretam, ganha-
ram espaco em outras searas do direito, mas também na politica, em um fenémeno global

16 SALAZAR UGARDE, Pedro. La democracia constitucional. Uma radiografia tedrica. México: UNAM y
Fondo de Cultura Econémica, 2006. p. 268.

17 GARGARELLA, Roberto. La justicia frente al gobierno. Sobre el caracter contramayoritario del poder
judicial. Quito: Corte Constitucional Ecuador, 2011. p. 113 e ss.

18 GARGARELLA, Roberto. La justicia frente al gobierno. Sobre el caracter contramayoritario del poder
judicial. Quito: Corte Constitucional Ecuador, 2011. p. 101 e ss.

19 WALDRON, Jeremy. Separation of Powers in Thought and Practice. Boston College Law Review, v. 54,
issue 2. p. 433-468, 2013.

20 Ver BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagéo do Direito: o triunfo tardio
do Direito Constitucional no Brasil. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador:
Instituto Brasileiro de Direito Pablico, n. 9, 2007; BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo,
Direitos Fundamentais e controle das politicas pablicas. Revista de Direito Administrativo, v. 240, p.
83-105, 2005.
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de judicializagao da politica.?' Este evento nao se confunde imediatamente com o ativismo
judicial,? marcado pelo extrapolamento da posigao de intérpretes da lei por parte de opera-
dores do universo juridico que se algam como arbitros da disputa politica, mas correspon-
de mais diretamente na inclusao do Poder Judiciario como um fator de calculo estratégico
na disputa politica, ainda que dentro dos marcos constitucionais e legalmente aceitaveis.

0 desenvolvimento dessa nova interagao entre Cortes e Parlamento pode em al-
guns lugares ser estimulada pela magistratura e demais serventudrios da justica, mas tam-
bém é alimentada em diversos contextos por uma avaliacao de custos e beneficios por
parte dos representantes eleitos que observam uma reducdo de sua autonomia presente e
futura como menos nociva do que a vitdria do seu adversario legislativo em determinadas
circunstancias.? 0 cendrio brasileiro, em particular, & célebre na consolidagao da judiciali-
zagao como um fendmeno politico, onde a Corte é convocada a atuar nos casos concretos
pelos derrotados no Parlamento.?

E comum relembrar, quando se toca de tal intervencdo, situagées de uso dos
tribunais que levam ao rompimento do acordo democratico, no entanto, existe uma série de
situagdes em que é possivel um uso saudavel desse instrumento ou, a0 menos, sem que
resulte no desmonte das instituicoes. Seja com intuito de retomar as elites politicas uma
nogao de responsividade por atos de corrupgdo e autoritarismo, para a eliminagdo de ad-
Versarios muito populares que ameagam subverter o Estado de Direito frente a seu clamor
popular, ou apenas um instrumento de uma fragilizada oposicéo para que continue exis-
tindo sem que seja completamente submetida aos idedrios da situagao, ndo faltam razoes
para que a Corte Constitucional seja convidada pelos proprios parlamentares a intervirem
nas fungoes de governo.?

0 Brasil nao foge a esse fendémeno global, havendo um STF com cada vez mais
voz e atividade nas mais diferentes esferas do Direito e da politica. Em especial na dltima
década, nos “anos bicudos” que sucederam as jornadas de junho de 2013, uma verda-
deira batalha foi travada pelos trés Poderes da Republica, na qual todas as circunstancias
enumeradas acima foram elencadas para propiciar que os Ministros tivessem papel central

21 LUNARDI, Fabricio Castagna. Judicializagao da politica ou “politizacao suprema”? O STF, o poder de
barganha e o jogo politico encoberto pelo constitucionalismo. Pensar, revista de ciéncias juridicas, v.
24,n.1,p.1-12, 2019.

22 MARAVALL, José Maria. The rule of law as a political weapon. In: MARAVALL, José Maria; PRZEWORSKI,
Adam (eds.). Democracy and the rule of law. USA: Cambridge University Press, p. 261-301, 2003.

23 MARAVALL, José Maria. The rule of law as a political weapon. In: MARAVALL, José Maria; PRZEWORSKI,
Adam (eds.). Democracy and the rule of law. USA: Cambridge University Press, p. 261-301, 2003.

24 BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. Judicializagdo da Politica: um fendmeno juridico ou politico?
A&C. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 39, p. 113-126, 2010.

25 MARAVALL, José Marfa. The rule of law as a political weapon. In: MARAVALL, José Maria; PRZEWORSKI,
Adam (eds.). Democracy and the rule of law. USA: Cambridge University Press, p. 261-301, 2003.
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nas decisoes que se passavam no Parlamento e Palacio do Planalto.? Os Gltimos anos em
especial observaram um acirramento das tensdes institucionais em que o Poder Executivo
e Judicidrio ocuparam papel de protagonistas, colocando a propria estabilidade constitu-
cional em risco.?’

0 advento modifica ndo somente o resultado politico final, por meio das decisoes
de inconstitucionalidade e sentengas provenientes da esfera judicial, mas promove toda
uma reconfiguracao do tabuleiro do jogo politico.

A consolidagdo de novos veto points, espagos em que as propostas podem ser
emperradas ou transformadas, dinamiza novos setores que antes ndo tinham forga pe-
rante 0S mecanismos classicos, como as associagoes de classe e sua possibilidade de
questionar os mandos parlamentares a partir do STF. Também surgem novos veto players,
oriundos de outras dindmicas sociais e movidos a partir de outra formacéo ideologica, que
podem satisfazer as necessidades de formulagoes de boas politicas, mas também podem
criar um cenario de ingovernabilidade e congelamento dos aparelhos estatais.?

Assim, a nova dindmica da relac&o constitucionalismo-democracia néo se pauta
apenas por um controle interinstitucional de dois Poderes contrabalanceados, mas implica
em uma corte judicial que também detém poder politico, contribui na criagao e aplicacéo
da lei,?® modificando o processo decisdrio nao somente ap6s este esteja completo, mas
também durante o processo de formulagéo.®

Da posicao de destaque que a Ordem dos Advogados do Brasil - OAB adquiriu com
a Constituicao de 1988, sendo capaz de interferir diretamente com as propostas politicas
que afetam seus interesses sendo legitimada ativa em diversos writs constitucionais, para
um Tribunal Superior Eleitoral que se vé posicionado na funcéo de levar ao cabo a Reforma
Eleitoral,®' a relagdo de agentes politicos é profundamente transformada pela judicializacao
da politica, 0 que parece ser um caminho sem volta.

26 Ver VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos trés poderes: da transicao democratica ao mal-estar cons-
titucional. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018.

27 BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz; INOMATA, Adriana. Constitucionalismo Abusivo e 0 Ataque ao
Judiciario na Democracia Brasileira. In: CONCI, Luiz Guilherme Arcaro; DIAS, Roberto. (Org.). Crise das
Democracias Liberais. 1ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 421-442, 2019.

28 LUNARDI, Fabricio Castagna. Judicializacao da politica ou “politizagdo suprema”? O STF, o poder de
barganha e o jogo politico encoberto pelo constitucionalismo. Pensar, revista de ciéncias juridicas, v.
24,n.1,p. 1-12, 2019.

29 MARAVALL, José Maria. The rule of law as a political weapon. In: MARAVALL, José Maria; PRZEWORSKI,
Adam (eds.). Democracy and the rule of law. USA: Cambridge University Press, p. 261-301, 2003.

30 LUNARDI, Fabricio Castagna. Judicializagao da politica ou “politizacao suprema”? O STF, o poder de
barganha e o jogo politico encoberto pelo constitucionalismo. Pensar, revista de ciéncias juridicas, v.
24,n.1,p. 1-12, 2019.

31 TV TRE-RJ. Palestra Magna “As reformas Politica e Eleitoral na visao do TSE” - Ministro Luis Ro-
berto Barroso. Video do YouTube, 2021. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=ocyzzBV-
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A propria fundamentagao do poder de controle constitucional muda, ao lado da
historica posicao contramajoritaria pensada para protegdo das minorias e manutengao das
elites a cargo de um regime equilibrado nos freios e contrapesos,® a Corte Constitucional
ganha, na posicdo dos maiores entusiastas desse movimento, um papel representativo
majoritario, marcado pela for¢a do argumento ao invés dos votos.*

Ainda que alguns argumentos em favor da judicializagdo da politica possam parecer
exagerados, eles revelam um dado concreto da nova realidade da doutrina de separagao
dos poderes, onde o Judicidrio ja ndo é mais um pronunciador da vontade dos demais,
tampouco esté encerrado para fora do debate politico, mas é peca de importéancia central
nas proposicoes legislativas, que estd sempre presente, nem que seja por meio do seu
eloquente siléncio.

3 A SEPARACAO DOS PODERES NA JURISPRUDENCIA
DO STF

Um dos principais pontos de tensé@o da relagao entre o Legislativo e o Judiciario é o
controle de constitucionalidade do poder de reforma constitucional, isto é, a possibilidade
do STF de rejeitar - por irregularidades formais ou de conteddo - as Emendas Constitucio-
nais aprovadas pelo Parlamento.

Ainda que ndo haja previsao expressa na Constituicdo de 1988 para o exercicio
dessa autoridade, a Corte realiza interpretacao extensiva do art. 102 da norma fundamental
que lhe garante essa liberdade. Apesar da aparéncia de uma autoconcessao de uma esfera
de poder irregular, a possibilidade ja era utilizada antes do estabelecimento do atual regime
e nao levanta sérios questionamentos politicos, muito em parte em razdo da utilizagao
diminuta que o colegiado faz do atributo.

0 entendimento majoritario atualmente vigente na Corte é de que ndo cabe o con-
trole constitucional em relagéo aos atos politicos e interna corporis do Parlamento, posicao
solidificada no Mandado de Seguranga n® 22.503, que questionava a tramitagao da PEC n°
33/95, que realizava uma reforma no sistema da Previdéncia Social.®

DIAI&amp;ab_channel=TVTRE-RJ. Acesso em: 16 abr. 2023.

32 GARGARELLA, Roberto. Crisis de la Representacion Politica. Ciudad de Mexico: Distribuciones Fon-
tamara, S.A., 1997. p. 73-76.

33 BARROSO, Luis Roberto. A razao sem voto: a fungdo representativa e majoritaria das cortes constitu-
cionais. Revista Estudos Institucionais, n. 2, v. 2, p. 517 - 546, 2016.

34 0 caso é analisado com maior detalhamento em SILVA, Adriana Campos; SOUZA, Rafael Costa de. O
Supremo Tribunal Federal e o processo legislativo constitucional: analise critica da postura passivista
procedimental adotada no julgamento do Mandado de Seguranga n® 22.503-3/DF. Revista da Faculda-
de de Direito da UFRGS, n. 36, p. 146-163, 2017.

®

85



86

®

Ana Claudia Santano | Juliano Glinski Pietzack

Ainterpretagao deixava de fora do escopo do Tribunal as decisoes acerca do con-
teudo das politicas que eram erigidas por meio do poder de Emenda e as interpretagoes
acerca do regimento interno das casas legislativas, onde reside a maioria das problemati-
cas aventadas em momentos posteriores.

Afinal, o delineamento do principio de separacdo dos Poderes que impede a inter-
vencdo judicial na formagdo de novas politicas, bem como da interpretagao e modificagao
dos principios constitucionais quando da utilizacao do poder de reforma, é claro, mas a
liberdade para que 0s congressistas manipulem essa prerrogativa de maneira nao contro-
lada levanta certos temores.

A primeira parcela dessa compreenséo pode ser tragada na jurisprudéncia do STF
até o HC n°® 300,% em 1892, quando Rui Barbosa acionou a corte para que viesse em So-
corro aos presos politicos vitimas da Presidéncia de Floriano Peixoto, ao que foi assumido
pela Corte a defesa da doutrina estadunidense das questées politicas.*

0 amago do referido conceito se inscreveria na exigéncia de que, ainda que possua
capacidade e referencial na Constituicao para fazer o controle das decisoes dos demais
Poderes, o Judiciario se contenha em frente a objetos que foram responsabilizados pelo
Executivo ou Legislativo. A problematica reside no que se considera precisamente uma
questao politica, restando uma construcao doutrinaria e jurisprudencial de parametros que
pudessem determinar a resposta para essa pergunta em cada caso concreto. Observa-se,
no entanto, que mesmo em sua terra de origem essa ideia perde forga e tem sua historica
construgao tedrica esvaziada por uma série de decisoes da Suprema Corte.¥

A contengao ndo abrange, por 6bvio, o conteido firmado em clausulas pétreas,
mas em especial a propria separagao dos Poderes é constantemente evocada para definir
os limites para o controle constitucional de Emendas, é o caso das ADIs 4.357 e 4.425, %
5.017 e 5.316, que versavam sobre as autonomias proprias do Poder Judicidrio.

35 0 acordao historico é disponibilizado no sitio online do STF e pode ser acessado pelo link: https://www.stf.
jus.br/arquivo/cms/sobreStfConhecaStfJulgamentoHistorico/anexo/HC300.pdf. Acesso em 05 jul. 2023.

36 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontengao a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do
STF nas relacGes com os poderes majoritérios. Revista de Investigacées Constitucionais, v. 5, n. 1, p.
221-247, 2018. p. 227.

37 TUSHNET, Mark. Law and prudence in the law of justiciability: the transformation and disappearance of
the political question doctrine. North Carolina Law Review, v. 80, p. 1203-1235, 2002.

38 Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. REGIME DE EXECUGAO DA FAZENDA PUBLICA MEDIANTE PRE-
CATORIO. EMENDA CONSTITUCIONAL N 62/2009. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO CONFI-
GURADA. INEXISTENCIA DE INTERSTICIO CONSTITUCIONAL MINIMO ENTRE 0S DOIS TURNOS DE
VOTAGAO DE EMENDAS A LEI MAIOR (CF, ART. 60, §2°). CONSTITUCIONALIDADE DA SISTEMATICA
DE “SUPERPREFERENCIA’ A CREDORES DE VERBAS ALIMENTICIAS QUANDO IDOSOS OU PORTADO-
RES DE DOENGA GRAVE. RESPEITO A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A PROPORCIONALIDADE.
INVALIDADE JURIDICO-CONSTITUCIONAL DA LIMITAGAO DA PREFERENCIA A IDOSOS QUE COMPLE-
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Frente a PEC 62/2009, que alterava o regime dos precatorios definido pelo ADCT, o
voto vencedor no julgamento das duas primeiras aces mencionados no paragrafo anterior
refere a garantia de acesso a Justica, a independéncia entre os Poderes e a protecao a coi-
sa julgada como fatores inegociaveis que validaram a sobreposi¢do do poder de reforma.
No caso da ADI 5.017,% uma decisao liminar monocratica exarada pelo Ministro Joaquim
Barbosa mantém validade até o momento limitando a criagao de quatro novos TRFs, sob
justificativa de que o Congresso ultrapassa as bordas delimitadas entre os dois poderes por
meio da proposta da EC 73/2013.

A PEC 159/2019, a conhecida PEC da Bengala, julgada na ADI 5.316, também teve
seu escopo reduzido quando os parlamentares buscaram submeter os Ministros do STF
a uma nova sabatina quando esses fizessem 70 anos de idade, igualmente em virtude do
principio da separagao dos Poderes. 0

TEM 60 (SESSENTA) ANOS ATE A EXPEDIGAO DO PRECATORIO. DISCRIMINAGAO ARBITRARIA E
VIOLAGAO A ISONOMIA (CF. ART. 5°). INCONSTITUCIONALIDADE DA SISTEMATICA DE COMPENSA-
CAO DE DEBITOS INSCRITOS EM PRECATORIOS EM PROVEITO EXCLUSIVO DA FAZENDA PUBLICA.
EMBARAGO A EFETIVIDADE DA JURISDIGAO (CF, ART. 5°, XXXV), DESRESPEITO A COISA JULGADA
MATERIAL (CF, ART. 5° XXXVI), OFENSA A SEPARAGAQ DOS PODERES (CF, ART. 2°) E ULTRAJE A
ISONOMIA ENTRE O ESTADO E O PARTICULAR (CF, ART. 1°, CAPUT, C/C ART. 5°, CAPUT). IMPOSSI-
BILIDADE JURIDICA DA UTILIZAGAQ DO iNDICE DE REMUNERAGAO DA CADERNETA DE POUPANGA
COMO CRITERIO DE CORREGAO MONETARIA. VIOLAGAO AQ DIREITO FUNDAMENTAL DE PROPRIE-
DADE (CF, ART. 5°, XXII). INADEQUAGAO MANIFESTA ENTRE MEIOS E FINS. INCONSTITUCIONALIDADE
DA UTILIZAGAO DO RENDIMENTO DA CADERNETA DE POUPANGA COMO INDICE DEFINIDOR DOS
JUROS MORATORIOS DOS CREDITOS INSCRITOS EM PRECATORIOS, QUANDO ORIUNDOS DE RE-
LAGOES JURIDICO-TRIBUTARIAS. DISCRIMINAGAO ARBITRARIA E VIOLAGAO A ISONOMIA ENTRE
DEVEDOR PUBLICO E DEVEDOR PRIVADO (CF, ART. 5°, CAPUT). INCONSTITUCIONALIDADE DO RE-
GIME ESPECIAL DE PAGAMENTO. OFENSA A CLAUSULA CONSTITUCIONAL DO ESTADO DE DIREITO
(CF, ART. 1°, CAPUT), AO PRINCIPIO DA SEPARAGAQ DE PODERES (CF, ART. 2°), AO POSTULADO DA
ISONOMIA (CF, ART. 5°, CAPUT), A GARANTIA DO ACESSO A JUSTIGA E A EFETIVIDADE DA TUTELA
JURISDICIONAL (CF, ART. 5°, XXXV) E AO DIREITO ADQUIRIDO E A COISA JULGADA (CF. ART. 5°,
XXXVI). PEDIDO JULGADO PROCEDENTE EM PARTE. 1. A aprovagao de emendas a Constituicao ndo
recebeu da Carta de 1988 tratamento especifico quanto ao intervalo temporal minimo entre os dois
turnos de votacao (CF, art. 62, §2°), de sorte que inexiste pardmetro objetivo que oriente 0 exame
judicial do grau de solidez da vontade politica de reformar a Lei Maior. A interferéncia judicial no &mago
do processo politico, verdadeiro locus da atuacao tipica dos agentes do Poder Legislativo, tem de gozar
de lastro forte e categdrico no que prevé o texto da Constituicdo Federal. Inexisténcia de ofensa formal
a Constituicao brasileira. [...].

39 A decisao liminar é disponibilizada no sitio eletronico do Conjur e pode ser acessado pelo link: https://
www.conjur.com.br/dl/adi-5017-liminar-suspendendo-criacao.pdf. Acesso em 05 jul. 2023.

40 EMENTA: MEDIDA CAUTELAR NA AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. EMENDA CONSTI-
TUCIONAL N° 88/2015. CUMULAGAO DE AGOES EM PROCESSO OBJETIVO. POSSIBILIDADE. ART.
292 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. APLICAGAO SUBSIDIARIA. MERITO. APOSENTADORIA COM-
PULSORIA AQOS 75 ANOS DE IDADE DE MEMBROS DOS TRIBUNAIS SUPERIORES E DO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO. NECESSIDADE DE NOVA SABATINA PERANTE O SENADO FEDERAL (CRFB,
ART. 52). VIOLAGAO A SEPARAGAO DOS PODERES (CRFB, ART. 60, §4°, Ill). ULTRAJE A INDEPEN-
DENCIA E A IMPARCIALIDADE DO PODER JUDICIARIO. INCONSTITUCIONALIDADE DA EXPRESSAQ
“NAS CONDIGOES DO ART. 52 DA CONSTITUIGAQ FEDERAL’ DO ARTIGO 100 DO ADCT. SENTIDO
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A outra hipdtese aceita pela jurisprudéncia da Corte para que intervenha em meio
ao procedimento legislativo de emendas constitucionais é quando ha flagrante violagao do
processo de tramitacéo, primo ictu oculi como postula o brocado latino convocado pelo
Ministro André Mendonga na decisao em andlise neste capitulo, isto é, ao primeiro golpe
de vista.

0 entendimento, sustentado em diversos julgados similares que sao também trazi-
dos pelo Ministro no caso em concreto, como 0s MS 24.642,4' 20.4524 e 24.356,* parte
da presuncao de legitimidade dos atos promovidos pelo Legislativo, compreendendo que
- ainda que se possa o controle formal do procedimento de tramitagéo da Emenda Constitu-
cional - essa deve ser feito com o maior cuidado no decorrer do processo e deve privilegiar
a possibilidade de reinterpretacao da matéria pelas proprias casas.

Entretanto, até 1980 nao era sequer admitido no Brasil o controle preventivo das
Emendas Constitucionais por meio de Mandado de Seguranca, foi com o caso do MS

DA EXPRESSAOQ “LEI COMPLEMENTAR” NA NOVA REDAGAO DO ART. 40, §1°, II, CRFB. DISCUSSAQ
RESTRITA AOS MEMBROS DO PODER JUDICIARIO. ART. 93, VI, DA CRFB. NECESSIDADE DE LEI COM-
PLEMENTAR NACIONAL DE INICIATIVA DO STF. INVALIDADE DE LEIS ESTADUAIS QUE DISPONHAM
SOBRE APOSENTADORIA DE MAGISTRADOS. EXISTENCIA DE REGRA DE APOSENTADORIA 1. O prin-
cipio constitucional da separacao dos Poderes (CRFB, art. 2°), clausula pétrea inscrita no art. 60, § 4°,
Ill, da Constituicao Republica, revela-se incompativel com arranjos institucionais que comprometam a
independéncia e a imparcialidade do Poder Judiciario, predicados necessarios a garantia da justica e do
Estado de Democratico de Direito. [...].

41 EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO: CONTROLE JUDICIAL. MANDADO DE SEGU-
RANGA. | - O parlamentar tem legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranga com a finalidade
de coibir atos praticados no processo de aprovagao de leis e emendas constitucionais que nao se
compatibilizam com o processo legislativo constitucional. Legitimidade ativa do parlamentar, apenas.
[...] M= Inocorréncia, no caso, de ofensa ao processo legislativo, C.F., art. 60, § 2°, por isso que, no
texto aprovado em 1° turno, houve simplesmente, pela Comissao Especial, corregdo da redagao apro-
vada, com supressao da expressao “se inferior”, expressao dispensavel, dada a impossibilidade de a
remuneracdo dos Prefeitos ser superior a dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. IV — Mandado de
Seguranca Indeferido.

42 EMENTA: Emenda Constitucional. Emenda “Dante de Oliveira”. O “quérum” para aprovagao de emenda
constitucional é, segundo o art. 48 da Constituicdo Federal, na redagdo da Emenda Constitucional n°
22/82, o de dois tercos de votos do total de membros de cada uma das Casas do Congresso Nacional,
e nao o de dois tercos dos membros de cada uma das Casas presentes a sessdo. Alias, ¢ da tradicdo
de nosso Direito Constitucional ser o “quérum” adotado para a aprovacao de emenda constitucional
tomado sempre levando-se em conta o total de Deputados e Senadores, mas sempre com referéncia ao
total existente, e ndo dos presentes. Rejeicdo da Emenda por nao ter sido atingido o “quérum” neces-
sério a sua aprovagao. [...].

43 EMENTA: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANGA. ATOS DO PODER LEGISLATIVO: CONTRO-
LE JUDICIAL. ATO INTERNA CORPORIS: MATERIA REGIMENTAL. I. - Se a controvérsia é puramente
regimental, resultante de interpretagao de normas regimentais, trata-se de ato interna corporis, imune
ao controle judicial, mesmo porque ndo ha alegagao de ofensa a direito subjetivo. Il. - Mandado de
Seguranca nao conhecido.
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20.257,* proposto pelos Senadores ltamar Franco e Antdnio Mendes Canale contra atos da
Mesa do Congresso Nacional na tramitagao conjunta das PECs n® 51/1980 e 52/1980, que
a Corte mudou sua interpretagao e passou a aceitar que nos casos flagrantes seria possivel
interromper de imediato a tramitagéo da PEC, julgado que se tornou paradigmatico e foi di-
versas vezes utilizado nas decisoes do STF mesmo ap6s a promulgacao da Carta de 1988.

Em sede das discussoes do MS 21.648,% de 2003, impetrado pelo deputado fede-
ral José Maria Eymael contra atos dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal na deliberacdo acerca da PEC n° 48/1991, os votos dos Ministros Octavio Gallotti,
Moreira Alves, limar Galvao, Carlos Velloso e Paulo Brossard refor¢aram que a interferéncia
na tramitacdo das Emendas Constitucionais quando eivados de vicio procedimental contra
norma regimental era possivel, desde que realizado em controle preventivo, ainda no de-
correr do debate legislativo.

A questao foi novamente levantada no ja mencionado MS 22.503, impetrado con-
tra o Presidente da Camara dos Deputados por colocar em votagao emenda aglutinativa com

44 Ementa - Mandado de seguranga contra ato da Mesa do Congresso que admitiu a deliberagao de propos-
ta de emenda constitucional que a impetracdo alega ser tendente a abolicao da republica. - Cabimento
do mandado de seguranga em hipdteses em que a vedagao constitucional se dirige ao proprio processa-
mento da lei ou da emenda, vedando a sua apresentacdo (como é o caso previsto no paragrafo unico do
artigo 57) ou a sua deliberagdo (como na espécie). Nesses casos, a inconstitucionalidade diz respeito ao
préprio andamento do processo legislativo, e isso porque a Constituicao ndo quer - em face da gravidade
dessas deliberagdes, se consumadas - que sequer se chegue a deliberacao, proibindo-a taxativamente.
A inconstitucionalidade, se ocorrente, ja existe antes de o projeto ou de a proposta se transformar em lei
ou em emenda constitucional, porque o proprio processamento ja desrespeita, frontalmente, a constitui-
¢ao. Inexisténcia, no caso, da pretendida inconstitucionalidade, uma vez que a prorrogagao de mandato
de dois para quatro anos, tendo em vista a conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos varios niveis
da Federagao, nao implica introdugdo do principio de que os mandatos nao mais sdo temporarios, nem
envolve, indiretamente, sua adoggo de fato. Mandado de seguranca indeferido.

45 EMENTA: MANDADO DE SEGURANGA. PROJETO DE EMENDA CONSTITUCIONAL N° 48/91, QUE AU-
TORIZA A UNIAO A INSTITUIR NOVO IMPOSTO (IPMF) PARA SER EXIGIDO NO MESMO EXERCICIO DE
SUA CRIAGAQ. PRETENSAQ DE DEPUTADO FEDERAL A QUE LHE SEJA RECONHECIDO O DIREITO
DE NAO TER DE MANIFESTAR-SE SOBRE O REFERIDO PROJETO, QUE CONSIDERA VIOLADOR DO
PRINCIPIO DA ANUALIDADE DA LEI TRIBUTARIA. Perda de legitimidade do impetrante, por modificagéo
da situagao juridica no curso do processo, decorrente da superveniente aprovagao do projeto, que ja
se acha em vigor. Hipétese em que 0 mandado de seguranca, que tinha caréter preventivo, nao se pode
voltar contra a emenda ja promulgada, o que equivaleria a emprestar-se-lhe efeito, de todo descabido,
de acéo direta de inconstitucionalidade, para a qual, ademais, nao esta o impetrante legitimado.

46 EMENTA: MANDADO DE SEGURANGA IMPETRADO CONTRA ATO DO PRESIDENTE DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, RELATIVO A TRAMITAGAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL. ALEGAGAQ DE VIOLAGAO
DE DIVERSAS NORMAS DO REGIMENTO INTERNO E DO ART. 60, § 5°, DA CONSTITUIGAO FEDERAL.
PRELIMINAR: IMPETRAGAO NAO CONHECIDA QUANTO AOS FUNDAMENTOS REGIMENTAIS, POR SE
TRATAR DE MATERIA INTERNA CORPORIS QUE SO PODE ENCONTRAR SOLUGAOQ NO AMBITO DO PO-
DER LEGISLATIVO, NAQ SUJEITA A APRECIAGAO DO PODER JUDICIARIO; CONHECIMENTO QUANTO
AO FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL. MERITO: REAPRESENTAGAO, NA MESMA SESSAQ LEGISLATI-
VA, DE PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL DO PODER EXECUTIVO, QUE MODIFICA O SISTEMA
DE PREVIDENCIA SOCIAL, ESTABELECE NORMAS DE TRANSIGAO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS (PEC
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matéria prejudicada e sob relatoria do propositor original da PEC, ocasido na qual a posicéo
de protecao do processo legislativo sob o valor normativo do regimento interno - defendido
pelos Ministros Marco Aurélio, llmar Galvao e Gelso de Mello - restou vencida sob o argu-
mento da protecdo dos atos interna corporis e do principio da separagao dos Poderes.

0 debate se circunscreve em um cendario de bastante divergéncia na doutrina, mas
de poucas vozes dissonantes no STF, marcado por uma escolha de autocontengao judicial
e de ndo reconhecimento de um suposto valor constitucional das normas regimentais e
contraposto por uma estratégia das minorias parlamentares por se voltarem ao tribunal
quando nao veem alternativas dentro do proprio Legislativo.#

4 AUTOCONTENCAO E SEPARACAO DOS PODERES

A nova configuragéo do principio da separagao dos Poderes néo pode se traduzir
em uma autorizagdo para um Judiciario superpoderoso, que se arvore como Poder Mode-
rador da Republica,*® tampouco reprisar uma versao de um direito positivo que permitiu ao
poder majoritario se tornar uma imposi¢ao autoritaria.

N° 33-A, DE 1995). | - Preliminar. 1. Impugnagéo de ato do Presidente da Camara dos Deputados que
submeteu a discussao e votagdo emenda aglutinativa, com alegacao de que, além de ofender ao par.
(nico do art. 43 e ao § 3° do art. 118, estava prejudicada nos termos do inc. VI do art. 163, e que
deveria ter sido declarada prejudicada, a teor do que dispée o n. 1 do inc. | do art. 17, todos do Regi-
mento Interno, lesando o direito dos impetrantes de terem assegurados os principios da legalidade e
moralidade durante o processo de elaboragdo legislativa. A alegacao, contrariada pelas informagoes,
de impedimento do relator - matéria de fato - e de que a emenda aglutinativa inova e aproveita matérias
prejudicada e rejeitada, para reputa-la inadmissivel de apreciagao, é questao interna corporis do Poder
Legislativo, ndo sujeita & reapreciagao pelo Poder Judiciario. Mandado de seguranga nao conhecido
nesta parte. 2. Entretanto, ainda que a inicial nao se refira ao § 5° do art. 60 da Constituicdo, ela men-
ciona dispositivo regimental com a mesma regra; assim interpretada, chega-se a conclusao que nela
hd insita uma questao constitucional, esta sim, sujeita ao controle jurisdicional. Mandado de seguranga
conhecido quanto a alegagdo de impossibilidade de matéria constante de proposta de emenda rejeitada
ou havida por prejudicada poder ser objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa. Il - Mérito. 1.
Nao ocorre contrariedade ao § 5° do art. 60 da Constituicao na medida em que o Presidente da Camara
dos Deputados, autoridade coatora, aplica dispositivo regimental adequado e declara prejudicada a
proposicao que tiver substitutivo aprovado, e nao rejeitado, ressalvados os destaques (art. 163, V). 2.
E de ver-se, pois, que tendo a Camara dos Deputados apenas rejeitado o substitutivo, e ndo o projeto
que veio por mensagem do Poder Executivo, ndo se cuida de aplicar a norma do art. 60, § 5°, da Cons-
tituicao. Por isso mesmo, afastada a rejeicao do substitutivo, nada impede que se prossiga na votagao
do projeto originario. O que nao pode ser votado na mesma sessao legislativa é a emenda rejeitada ou
havida por prejudicada, e nao o substitutivo que é uma subespécie do projeto originariamente proposto.
3. Mandado de seguranga conhecido em parte, e nesta parte indeferido.

47 LIMA, Flavia Danielle Santiago. Perdedores no Congresso Nacional e no STF? A judicializagéo das ques-
toes interna corporis do Legislativo. Revista Juridica da Presidéncia, v. 18, n. 115, p. 307-330, 2016.

48 LYNGH, Christian Edward Cyril. Entre o judiciarismo e o autoritarismo: O espectro do poder moderador
no debate politico republicano (1890-1945). Histéria do Direito: RHD, v. 2, n. 3, p. 82-116, 2021.
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Isso em vista de que a complexidade dos fendmenos politicos contemporaneos, es-
pecialmente nos casos de consolidagdo de regimes democraticos apos periodos de auto-
ritarismo ou colonizagdo estrangeira, que ja ndo permite modelos estaticos que visualizem
uma divisao absoluta e fechada entre os poderes, bem como ndo detém a sua disposicao
0 tempo de maturagéo institucional que permitiu modelos como o de pesos e contrapesos
estadunidenses ou o parlamentarismo de Westminster se edificarem em uma relagao de
didlogos e choques menos violentos dos que acompanham as novas democracias.*

0 Estado de Direito moderno depende do principio da separagéo de Poderes, ainda
que este se expresse de forma ndo democratica,*® afinal a partir dele se institui a ideia da
formalizagao das regras sociais antes de sua aplicacéo. O processo legislativo nao escapa
dessa observacao, pois a supremacia constitucional mantém, para a propria preservagao
do principio majoritario, prevaléncia em face da autonomia legislativa. O desafio nao con-
siste, portanto, em desafiar tais pressupostos, mas em encontrar um caminho de rigidez
moderada que permita uma avaliagdo normativa do conteudo politico.®'

Uma série de problematicas advém dessa proposta, afinal a Corte Constitucional
¢ feita de seres humanos que estao imersos na mesma realidade de suas contrapartes
parlamentares, apenas em outra construcao institucional. Portanto, € natural que havera
um planejamento estratégico, que passara inerentemente pela politica, para definicao dos
parametros de tal limitagao, que se agrava no contexto brasileiro em virtude de um historico
de atuacéo descoordenada e independente dos membros do STF, que atuam cada um em
face de interesses e sob formas de compreensao do direito distintos.5?

Isso enfraquece o colegiado como um todo, pois constantemente deslegitimado
em querelas internas, mas também prejudica um entendimento comum de toda a socieda-
de acerca dos limites constitucionais aos demais poderes.

0 Poder Judicidrio também nao é imune a outras problematicas que estao passiveis
0 Legislativo e Executivo, em verdade podem estar ainda mais suscetiveis a uma produgao
de politicas nocivas em virtude de sua composi¢ao minoritaria, tanto ao que se diga em
relacdo ao nimero efetivo de membros, quanto no extrato social no qual séo recrutados
magistrados e demais agentes. Exemplos de erros cometidos pelas Cortes superiores nao

49 ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powers. Harvard Law Review, v. 113, n. 3, p. 634-725,
2000.

50 WALDRON, Jeremy. Separation of Powers in Thought and Practice. Boston College Law Review, v. 54,
issue 2. p. 433-468, 2013.

51 SALAZAR UGARDE, Pedro. La democracia constitucional. Uma radiografia tedrica. México: UNAM y
Fondo de Cultura Econémica, 2006. p. 271.

52 LUNARDI, Fabricio Castagna. Judicializagao da politica ou “politizagao suprema”? O STF, o poder de
barganha e o jogo politico encoberto pelo constitucionalismo. Pensar, revista de ciéncias juridicas, v.
24,n.1,p.1-12, 2019.
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faltam no Brasil®® e apontam alguns limites acerca das “questoes politicas” que deveriam
estar fora do alcance de oficiais nao eleitos.

Ainda, e os anos recentes fizeram do Brasil um exemplo dessa situagéo, ndo se
pode ignorar aproximagoes possiveis entre o direito e a moral em temas de central im-
portancia na construgdo de politicas publicas e desenvolvimento legislativo, quando ao
Judiciario é dada uma liberdade de definir ndo somente o que é aceito pela normatividade,
mas o que é certo e errado.%

Assim, 0 unico caminho que avista o respeito e a supremacia constitucional sem
colocar em risco a separagao de Poderes é aceitar que a Corte Constitucional pode e deve
se limitar, definindo para si mesma os limites de sua atuacdo, sempre tendo em vista a
correlagdo de forgas existente na sociedade real e 0s riscos atinentes de uma estratégia
que extrapole o seu devido papel.5

Afinal, o Judiciario é precisamente o Poder que tem em sua legitimidade nao so-
mente a razao de seu exercicio de autoridade, mas também sua principal, para nao dizer
a unica, ferramenta. Ainda que o avanco de um controle constitucional mais amplo tenha
recebido diversas criticas recentemente, o risco de um exercicio autoritario do poder a
partir de magistrados esta limitado pelo fato de que esses nao tém como manter controle
direto sobre a forca das armas ou o potencial do tesouro.

E necessério pontuar, contudo, que na inexisténcia de critérios mais claros de como
se da o encontro entre diferentes poderes em momentos de conflito no Brasil, que nao
possui instrumentos normativos como a “clausula ndo obstante” canadense, a autocon-
tencao perpassa por uma avaliagdo interna de oportunidades dos proprios Ministros. O
principio da separagao dos poderes converte-se em um indicador e recomendagao de boa
politica, antes do que uma regra juridica estrita.?”

Ndo se pode negar, de mesma forma, como a liberalidade da Corte com a inexis-
téncia de parametros de definicdo de um saudavel processo legislativo e com o estabeleci-

53 SALGADO, Eneida Desiree. The judicial branch as a (pretty) bad political regulator: notes from brazil.
Revista de Derecho Politico, n. 113, p. 339-359, 2022.

54 Ver GABARDO, Emerson. Os Perigos do Moralismo Politico e a Necessidade de Defesa do Direito Posto
na Constituicao da Republica de 1988. A&C. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 17,
p. 65-91, 2017; SALGADO, Eneida Desiree. Populismo judicial, moralismo e o desprezo a Constitui¢ao:
a democracia entre velhos e novos inimigos. Revista Brasileira de Estudos Politicos, v. 117, p. 193-
217, 2018.

55 SALAZAR UGARDE, Pedro. La democracia constitucional. Uma radiografia tedrica. México: UNAM y
Fondo de Cultura Econémica, 2006. p. 272.

56 SALAZAR UGARDE, Pedro. La democracia constitucional. Uma radiografia tedrica. México: UNAM y
Fondo de Cultura Econémica, 2006. p. 273.

57 WALDRON, Jeremy. Separation of Powers in Thought and Practice. Boston College Law Review, v. 54,
issue 2. p. 433-468, 2013.
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mento dos regimentos das casas congressuais como instrumentos normativos de interpre-
tacdo quase exclusiva dos proprios parlamentares, permite uma série de usos autoritarios,
como exemplifica 0 uso excessivo e instrumental das emendas aglutinativas.®

Da mesma maneira, nao é somente a partir do Judiciario que a interacao entre 0s
Poderes pode ser abusiva, a superagdo dos entendimentos de inconstitucionalidade da
Corte por meio de Emendas Constitucionais, raramente objetivam corrigir os vicios aponta-
dos pelo STF, em realidade, o dialogo institucional brasileiro ocupa uma forma de “batalha
de gritos” antes que um real exercicio conjunto de consolidagdo normativa.*®

0 caso do Mandado de Seguranga 38.654, aqui em andlise, é um exemplo interes-
sante de como uma proposta muito controversa, desde que nao infira nas clausulas pétreas
da Constituicao e nao possua um flagrante abuso na tramitacéo, é aceita pelo tribunal que
se coloca em posigdo passiva perante as interpretacoes duvidosas dos dispositivos da
norma fundamental e regimentos das casas legislativas operados pelos parlamentares.
Nele é possivel continuar a ver a consolidacéo de uma jurisprudéncia que prega a referida
autocontencéo da Corte.

Nao é o Gnico instrumento utilizado para que a Corte se exima de tomar uma deci-
sdo ou faga um apanhado de quais as demandas realmente devem deter sua consideragao.
Pertinéncia tematica dos legitimados, requisitos de subsidiariedade das ADPFs, longos
atrasos em deliberacoes que levam a perda de objeto e ilegitimidade superveniente sao
alguns dos recursos no arcabougo do STF para que escolha quais as decisoes devem ser
colocadas sob seu crivo, sob uma consideragdo que é muitas vezes antes estratégica e
politica do que juridica.®®

Contudo, antes pela falta de mecanismos institucionais do que pelo efetivo respeito
as fronteiras entre 0s Poderes e ao texto constitucional, a autocontengdo em um cenario
de crise politica e econdémica, frente a uma proposta facilmente criticavel, € um mérito que
deve ser celebrado. Um Poder Legislativo que tenha o direito de errar ou acertar pelos seus
proprios caminhos, e que venha a ser responsabilizado politicamente por isso, é um sinal e
um avanco no sentido de uma maturacao do regime aberto em 1988, em que a descrenga

58 SILVA, Adriana Campos; SOUZA, Rafael Costa de. O Supremo Tribunal Federal e o processo legislativo
constitucional: analise critica da postura passivista procedimental adotada no julgamento do Mandado
de Seguranga n® 22.503-3/DF. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, n. 36, p. 146-163, 2017.

59 HACHEM, Daniel Wunder; PETECHUST, Eloi. A superacao das decisoes do STF pelo Congresso Nacio-
nal via emendas constitucionais: didlogo forgado ou monélogos sobrepostos? Revista de Investiga-
¢oes Constitucionais, v. 8, n. 1, p. 209-236, 2021.

60 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontencao a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do
STF nas relagdes com os poderes majoritarios. Revista de Investigagdes Constitucionais, v. 5, n. 1, p.
221-247, 2018.
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com certos mecanismos e o confronto entre 0s Poderes ndo impliguem em rompimento
da ordem constitucional.

5  CONSIDERACOES FINAIS

Entende-se que a separagdo de Poderes obteve uma nova configuragao que foi
forjada ao longo das décadas da existéncia dos Estados, tal como os conhecemos. Em-
bora ndo seja factivel colocar aos Poderes Judicirio, Executivo e Legislativo em espacos
estanques de atuacao, € fato que ha “zonas cinzentas” em que pode haver sobreposicao de
atuagoes sem, contudo, comprometer o equilibrio que deve haver nesta relagao.

No entanto, o caso tratado neste artigo reflete uma problematica maior, que envolve
a necessidade de autocontengao das cortes diante de processos eminentemente politicos.
E certo que o direito da inafastabilidade do Poder Judiciario insculpido na Constituigao
Federal de 1988 deve ser garantido a todas e todos, inclusive para proteger as minorias das
casas legislativas do que se pode chamar de “tirania da maioria”®', mas também € preciso
assumir o conflito na seara politica como natural e inerente as democracias.®? Existem
contextos em que esta maioria legitimada democraticamente usa de suas prerrogativas
contra a democracia e contra minorias que também legitimamente podem atuar e entrar
em desacordo. Este contexto, inclusive, era presente quando da votagdo da PEC 1/2022.

Porém, também nao é demais lembrar que as posicoes politicas mudam conforme
a propria atuacdo da democracia. Neste sentido, a minoria de ontem pode se tornar a
maioria de amanha, e intervengoes do Judicidrio na esfera politica formam precedentes
perigosos que, em seu limite, podem retirar dessa dindmica dos debates legislativos a
palavra final, levando-a aos tribunais, que carecem dessa legitimagao democratica e que,
muitas vezes, sao compostos por membros que sequer representam a realidade do pais.

A democracia e a escolha de representantes devem ser tomadas como parte de um
processo de aprendizagem que a cidadania deve passar. Se o resultado de eleigoes termina
por eleger um corpo de parlamentares que entendem ser possivel utilizar as ferramentas de
gestao publica para proveito proprio, o ideal é que exista um pensamento critico e que nao
se elejam mais estes representantes, nao transferindo ao Judiciario a tarefa de “limpar” a
atuagao politica.

Por outro lado, é certo que o Judicidrio ndo deve interferir na politica, mas também
ndo pode permitir que se produzam abusos. Casos dificeis envolvendo a ndo observancia
de regimentos internos das camaras legislativas impoem um desafio a autocontencéo, pois

61 MILL, John Stuart. On Liberty. Dover Publications, 2002.

62 DALAQUA, Gustavo. H. Representation, Epistemic Democracy, and Political Parties in John Stuart Mill
and José de Alencar. Brazilian Political Science Review, v. 12, n. 2, p. 0004, 2018.
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a0 nao seguir procedimentos internos resultantes de acordos prévios realizados entre 0s
parlamentares, a maioria da casa pode estar em uma posicao de abuso de suas prerrogati-
vas, minando o direito de oposi¢ao que as minorias gozam nas democracias.

Trata-se, portanto, de uma delicada equagao que deve ser analisada caso a caso,
mas que ndo deve deixar de ser debatida, considerando que as novas configuracoes de Es-
tado que ha no século XXI também nos exigirao pensar em novas conformagoes da atuacao
dos Poderes, para além do que ja se tem pensado ultimamente. Ainda que o debate sobre
a politizacao de cortes ja venha de algum tempo, o crescimento do protagonismo do Poder
Judicidrio nas mais diversas esferas da vida ainda é algo nebuloso, ainda que muito visivel.

Nao cabem davidas, assim, que o poder politico das cortes € real e que o tensio-
namento da politica aproxima o Judiciario, do Legislativo e do Executivo. Porém, faz-se
necessario também resistir a0 “canto da sereia” na autorizagao desse tipo de intervengao,
sob pena de subverter o sistema em uma direcao nada democratica.
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1 O CONTEXTO DA CONSAGRACAO DO PISO E DA PRO-
POSITURA DA ADI 7222

A pandemia da covid trouxe para o centro dos debates a sobrecarga laboral dos
profissionais da saude®. O peso de seu trabalho advém do excesso de horas dedicadas
a atividade conjugado, muitas vezes, a ambientes de estresse fisico e mental e a falta da
valorizagao salarial respectiva. Entre esses profissionais, 0s enfermeiros e auxiliares de en-

1 Doutora em Direito pela USP Advogada e Professora de Direito Publico na Universidade Federal do Cea-
ra. Coordenadora do Grupo de Pesquisa e Extensdo Agora - educacdo para a cidadania. Coordenadora
académica da Transparéncia Eleitoral Brasil. Membro da ABRADEP, do Instituto de Direito Parlamentar
- PARLA e do Observatorio de Violéncia Politica contra a Mulher.

2 Doutoranda em Politicas Publicas pela Universidade Federal do Parana. Mestra em Direito pela Pontificia
Universidade Catolica do Parana. Integrante Instituto de Direito Parlamentar - PARLA e do Observatorio
de Violéncia Politica contra a Mulher, Presidente do Instituto de Politica Por.De.Para Mulheres

3 FIOCRUZ. Noticias. Pesquisa analisa o impacto da pandemia entre profissionais de saade. Disponivel
em <https://portal.fiocruz.br/noticia/pesquisa-analisa-o-impacto-da-pandemia-entre-profissionais-de-
-saude> Acesso: em 05 mai. 2023.
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fermagem terminam por sentir mais os 6nus, tanto pela menor possibilidade de negociagao
remuneratoria do que os médicos, como porque acompanham mais de perto 0s pacientes
no tratamento das doencas, executando exaustivas e constantes orientagoes.

0 cenario pandémico também acentuou a importancia desses profissionais para
0 bom funcionamento do sistema de saude. Nesse periodo, viralizaram na internet videos
com textos, discursos e imagens homenageando e exaltando a categoria. Uma imagem do
artista inglés Banksy* em que uma crianga, numa brincadeira, substitui super-herois conhe-
cidos pela boneca de uma enfermeira com capa, algando-a a condigdo de heroina sintetiza
0 imagindrio social da época. De fato, foi formada uma cultura no pais (¢ no mundo) de
reconhecimento da essencialidade da atividade que desempenham?.

Nesse contexto, a pauta ja existente da luta pela fixagao do piso salarial da en-
fermagem ganhou forga. Além do reconhecimento social, sindicatos e profissionais da
categoria atuaram ativamente pleiteando a implementacéo do piso®, o que culminou com a
aprovagao da Lei n° 14.432/2022. A lei foi de iniciativa parlamentar, de autoria do Senador
Fabiano Contarato (Rede/ES), através do PL 2564/20207. O projeto de lei foi apresentado
em novembro de 2021 com tramitacéo de urgéncia e votado em sessao deliberativa ex-
traordinaria em 04/05/2022. N&o obstante aprovado em maio, foi enviado a sangao em 15
de julho, tendo sido sancionado em 04/08/2022.

No meio termo do processo legislativo, foi aprovada também emenda a Constitui-
¢do, na tentativa de reforgar o fundamento normativo a instituicdo de piso que respeite a
iniciativa de projeto de lei e o pacto federativo, ja que a fixagao nacional de remuneracéo
pode impactar ndo apenas a relagdo de trabalho, mas os orgamentos de todos os entes fe-
derados através do aumento de remuneragao de servidores/empregados pablicos (Emenda
Constitucional n® 124/2022, de 14 de julho de 2022).

A Confederagdo Nacional de Saude, Hospitais e Estabelecimentos e Servigos (CN-
Sadde) ajuizou ADI em 08.08.20228 perante o Supremo Tribunal Federal, na qual formulou

4 BBC News. Disponivel em: <https://www.bbc.com/news/entertainment-arts-52556544> e El pais
Disponivel em <https://brasil.elpais.com/cultura/2020-05-07/banksy-homenageia-profissionais-de-
-saude-por-sua-luta-contra-o-coronavirus.html> Acesso: 05 mai. 2023.

5 Begnini D, Cicolella DA, Freitas KR, Maranhao T, Rocha CMF, Kruse MHL. Heroinas em tempos de
Covid-19: visibilidade da enfermagem na pandemia. em Revista Gaiicha de Enfermagem. Set. 2021
42(esp):e20200373. doi: https://doi.org/10.1590/1983-1447.2021.20200373.

6 FENASPS: FEDERAGAO NAGIONAL DOS SINDICATOS DE TRABALHADORES EM SAUDE, TRABALHO,
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA SOCIAL. Piso salarial da enfermagem e vitdria da categoria apos 30
anos de luta. Disponivel em <https://fenasps.org.br/2022/07/15/piso-salarial-da-enfermagem-e-vito-
ria-da-categoria-apos-30-> Acesso: 05 mai. 2023.

7 CAMARA FEDERAL. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramita-
cao?idProposicao=2309349> Acesso em: 05 mai. 2023

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
racdo Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servicos — Cnsaude. Intimado: Presidente
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pedido de medida cautelar, requerendo a suspensao dos efeitos de artigos da lei e sua
declaragdo de inconstitucionalidade ou sua interpretacao conforme para dispensar pessoas
juridicas de direito privado da observéancia ao piso. Como fundamento para a alegada in-
constitucionalidade, foram apontados vicios formais no processo legislativo, além de ques-
toes referentes ao impacto financeiro no orcamento dos demais entes da Federagao, ao
impacto econdmico na relagdo de trabalho e a propria exequibilidade do servico de saude.

O Ministro Luis Roberto Barroso adotou o rito previsto no art. 10 da Lei n°
9.868/1999°, deferiu monocraticamente a liminar em 04.09.2022 que foi, em seguida,
confirmada pelo Tribunal, por maioria, em sesséo virtual de 9 a 16 de setembro de 2022.
Em 30 de Julho de 2023, foi concluido o julgamento sobre o tema.

0 presente trabalho procura analisar criticamente a decisdo que se refere ao piso
de uma categoria, mas que pode ter repercussao juridica na fixagao de outros pisos e se
relaciona também & interac@o entre Poder Judiciario e Poder Legislativo no modo de reali-
zacao do processo legislativo.

Antes do estudo do acordao, o trabalho considerara a importancia e 0s desafios
da regulamentacéo do salario de profissdes. Em seguida, examinara o inevitavel impacto
que tal disciplinamento pode acarretar o equilibrio da relagdo econémica-trabalhista e em-
presarial, assim como na salide do orcamento dos entes federativos. Tais pontos serao
desenvolvidos sem uma tomada de posicéo prévia, mas com a apresentagao dialética dos
multiplos argumentos defensaveis.

Apenas no momento da andlise da fundamentagdo desenvolvida pelo Supremo
Tribunal Federal, no julgamento da agdo, serao feitas observagoes criticas quanto a seu
acerto ou erro, levando em consideragdo o contexto e eventual prote¢ao necessaria do
texto constitucional, ou violagao as prerrogativas do Poder Legislativo, por interferéncia do
Poder Judiciario em escolhas politicas e no processo legislativo. A metodologia emprega-
da, portanto, se vale da dialética do falibilismo de Karl Popper, através da contraposi¢ao
de ideias, com uso de fontes bibliograficas, jurisprudenciais, normativas e documentais.

da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em: 05 mai. 2023.

9  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confedera-
¢ao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servigos — Cnsatde. Intimado: Presidente da
Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPe-
ca.asp?id=153527055118&ext=.pdf> Acesso: 05 mai. 2023.
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2 REGULAMENTACAO DA REMUNERACAO DAS PROFIS-
SOES E A POPULARIDADE LEGISLATIVA

Inimeros sao os projetos de lei que buscam implementar um piso salarial para as
profissoes. Muitos dos projetos sao direcionados apenas para o setor privado. Todavia, no
que se refere as relagoes privadas, o acordo da classe, realizado com os sindicatos tem
sido a forma mais recorrente.

0 fundamento para a regulamentacao legal encontra respaldo no art. 7° da Cons-
tituicao, que inclui, dentre os direitos dos trabalhadores, o “piso salarial proporcional a
extensdo e a complexidade do trabalho”. Como se trata de norma de Direito do Trabalho,
lei que disciplina piso salarial é de competéncia privativa da Unido (art. 22 da CF). Porém,
a Lei Complementar n® 103/2000 autoriza os Estados e o Distrito Federal a instituir piso
salarial para os empregados que nao tenham piso definido em lei federal, convencéo ou
acordo coletivo de trabalho.

Por piso salarial entende-se o valor minimo que uma determinada categoria pode
aferir a titulo remuneratorio, podendo ser fixado por meio de acordo trabalhista coletivo,
decisao judicial ou por meio de lei. Ultrapassa, portanto, a questao relacionada ao salario-
-minimo, mas tem fundamento semelhante por consagrar a ideia de que, para determinada
atividade, remuneragao mais reduzida violaria a dignidade da profissao.

0 estabelecimento de piso salarial interfere em questoes financeiras, na esfera pu-
blica, pois movimenta o orgamento publico, e, na esfera privada, interfere diretamente na
livre iniciativa, pois engessa, desde logo, um custo. Ou seja, se de um lado é uma forma
de assegurar direitos constitucionais individuais, por outro também tem reflexo em outros
direitos previstos na Constituicao.

Quando se aborda os aspectos de regulamentacao de remuneracdo, o critério eco-
némico é por vezes 0 mais mencionado, uma vez que causa impactos no poder publico e
no setor privado. Porém, visto sob outro viés, a finalidade da regulamentacgao de remunera-
¢do &, como dito, efetivar os direitos dos trabalhadores. A questao gravita, portanto, entre
considerar todas as complexidades do custeio do valor da remuneragao sujeito a inimeras
variaveis, inclusive regionais num pais da extensao do Brasil, e consagrar um valor fixo
por profissdo, dado o reconhecimento que se atribui a uma determinada atividade laboral.

Os profissionais da saude ndo foram os primeiros a terem suas remuneragoes
regulamentadas nacionalmente, com fundamento na Constituicéo. O piso salarial para os
profissionais de enfermagem e parteiras € o terceiro piso nacional para categorias do ser-
vico publico previsto na constituigdo. Em 2008, a carreira dos profissionais do magistério
publico da educacao basica foi regulamentada por meio da Lei n® 11.738/2008, conside-
rada constitucional quando sob o julgamento do Supremo Tribunal Federal nas ADIs 4.167
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e 4.848. Mesmo sendo de iniciativa do Poder Legislativo, o Judiciario nao identificou ile-
gitimidade de iniciativa legislativa, ou seja, ndo foi invocada a situagao sobre a suposta
necessaria iniciativa por parte do poder executivo.

No caso dos professores, é certo, houve a prévia incluséo, na Constituigéo, da obri-
gatoriedade de estabelecimento de piso salarial mediante lei federal, conforme estabelecido
na Emenda Constitucional n® 53, de 2006, aplicavel “os profissionais da educagao escolar
publica, nos termos de lei federal.” (art. 206 da CF/88). Ou seja, a lei apenas regulamentou
um direito constitucionalmente estabelecido.

Na situacéo da lei do piso salarial dos professores, ha ainda previsao de que, no
caso da impossibilidade de o ente federado arcar com 0s custos, existe 0 subsidio do go-
verno federal, fato diferente do que ocorreu com a lei do piso da enfermagem, no momento
da sua promulgacao. Para o caso especifico sob andlise, o piso salarial para a classe de en-
fermagem e parteiras, o subsidio so foi estabelecido posteriormente e mediante pressoes
politicas da classe. De fato, apenas depois de publicada a lei, e diante de questionamentos
quanto a fonte de custeio, foi aprovada outra emenda a Constituicao, prevendo a assistén-
cia complementar financeira a ser ofertada pela Unido em relagao aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios e as entidades filantropicas. (Emenda Constitucional n® 127/2022).

Outro piso regulamentado, referente aos agentes comunitarios de sadde e agentes
de combate as endemias, foi estabelecido por meio da Lei n® 11.350/2006, em redacéo
conferida pela Lei n® 12.994/2014 e alterada posteriormente pela Lei n® 13.708/2018.
Destaca-se que 0s dois casos mencionados sao profissdes da area publica, nao afetando
profissionais de empresas privadas. Esse elemento é bastante relevante, uma vez que para
além das questoes de orgamento publico, o estabelecimento de piso remuneratorio na
esfera privada também interfere na livre iniciativa, o que, constitucionalmente é um direito.
Ademais, existe a previsao legal de que os pisos salariais serdo estabelecidos mediante
acordo coletivo. Ora, nesse ponto enfatiza-se a relagdo empregador e empregado, retirando
a tutela do Estado.

Para além das questoes formais, o estabelecimento de um piso para determinada
profissdo depende de um momento propicio, afinal, todas as classes lutam pela garantia
de seus direitos, cabendo ao legislador analisar qual seria 0 momento adequado de regula-
mentar a questdo. Com toda a atuacao exaustiva e de suma importéancia dos enfermeiros
no combate a pandemia da Covid-19, a janela de oportunidade para estabelecer um piso
remuneratorio para essa classe se apresentou como ideal, como se percebe da justificativa
apresentada no projeto de lei e da PEC respectiva'®.

10 “O Brasil aplaudiu os profissionais da enfermagem, verdadeiros guerreiros da linha de frente na guerra
contra a Covid-19. A sociedade brasileira quer valorizar estes profissionais, e por isso 0 Congresso tem
avangado com o piso salarial nacional para enfermeiros, técnicos, auxiliares e parteiras. Com esta pro-
posta de emenda constitucional, buscamos dar maior seguranca juridica para esta iniciativa. De nada
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Os trabalhadores da saude sempre foram considerados profissionais relevantes
pela massa. Apds a pandemia, a admirac&o ganhou niveis ainda maiores, como anunciado
no tdpico anterior. Logo, uma lei que promovesse 0 piso salarial de profissionais de sau-
de (enfermagem, técnicos e parteiras) ganhava o apoio popular. De toda sorte, como ja
mencionado, néo foi a primeira regulamentacdo de piso nacional realizada, porém, é uma
das primeiras que interfere na drea privada. Esse é o ponto para diversos questionamentos,
inclusive para a decisao judicial concedendo a eficacia da lei apenas em partes, afastando
a incidéncia da obrigatoriedade para a iniciativa privada — conforme sera abordado em
capitulo especifico.

Nao se pode ignorar, porém, que para o Legislativo promover a regulamentagao
concedendo benesses, nesse contexto de clamor por valorizagdo de uma classe de traba-
Ihadores, é muito conveniente do ponto de vista do ganho politico, podendo-se até men-
cionar um possivel populismo legislativo, caso o percurso legislativo seja realizado sem
0s desafios de pensar sobre a exequibilidade da norma. Afinal, atuagdo nesse contexto,
torna legal algo que é moralmente positivo e desejado, sem, contudo, se ponderar sobre as
consequéncias para aqueles que terao que executar a regra estabelecida.

Todavia, mesmo diante de todas essas circunstancias o legislativo resolveu segui
com a proposta legislativa e aprovar a lei. Ao se mencionar populismo legislativo, refere-
-se a atividade legislativa que ndo se preocupa necessariamente com a técnica e com a
garantia dos direitos sociais, mas sim que busque angariar politicamente as atividades
realizadas no parlamento." O populismo legislativo refere-se a uma estratégia politica em
que os legisladores propdem, ou aprovam, leis com o objetivo de agradar ou mobilizar a
opinido publica, mesmo que essas leis possam ser impraticaveis, ineficientes ou contrarias
a0s principios fundamentais do processo legislativo. E uma abordagem que enfatiza a po-

ira adiantar aprovar o PL do piso salarial se no dia seguinte ele for suspenso pelos tribunais do Pais, sob
0 argumento de vicio de iniciativa. Esta seria uma grande frustragao, principalmente para os servidores
publicos da saude. Por isso, propomos replicar o arranjo constitucional feito para o piso salarial profis-
sional nacional do magistério: previsto expressamente na Constituicéo e regulado por lei ordinaria. Com
a aprovagao desta PEC, havera seguranca juridica para a plena validade do piso salarial. Nesse sentido,
também reproduzindo a sistematica do piso nacional do magistério, transferimos a vigéncia do piso, em
relacdo aos servidores publicos, para o exercicio financeiro seguinte ao da aprovagdo da lei, de modo
que seja possivel aos entes federativos ajustar seus or¢gamentos e adequar os planos de carreiras das
categorias profissionais aos novos valores. Tudo em respeito ao principio federativo. E hora de aplau-
dirmos os profissionais da satde no Brasil. Peco o apoio dos Pares para aprovagao desta proposicao.”
BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicao n° 11, de 2022. Institui o piso
salarial nacional do Enfermeiro, do Técnico de Enfermagem, do Auxiliar de Enfermagem e da Parteira.
Brasilia: Camara dos Deputados, 2022. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=9137865&disposition=inline> Acesso em: 05 mai. 2023.

11 PARRA, Jose Enrique Peralta. Simbolismo juridico: una aproximacion al populismo legislativo. Analisis
del articulo 129 de la Ley 1098 de 2006. Revista Prolegomenos, v. 23, n.46, p. 35-50,p. 39.
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pularidade e a visibilidade puablica em detrimento da analise cuidadosa e da avaliagao das
consequéncias a longo prazo.

0 populismo legislativo geralmente envolve a apresentacéo de projetos legislativos
que exploram questoes emocionalmente carregadas ou populares na sociedade, visando
ganhar apoio da massa ou obter vantagens politicas imediatas. Os legisladores podem
buscar a aprovacéo dessas leis mesmo quando sabem que podem ter pouco impacto real
0U que possam causar problemas a longo prazo, ou ainda que a conduta seja invalida.

Essa abordagem pode ser vista como uma forma de oportunismo politico, em que
0s legisladores priorizam a obtengdo de apoio popular e a manutengao de seu poder politi-
co sobre consideragoes de eficacia, legalidade e viabilidade. O populismo legislativo pode
levar a aprovacdo de leis populistas, mas de dificil implementagao ou ineficaz, minando a
credibilidade sobre a for¢a normativa. No entanto, & importante observar que nem todas as
propostas legislativas que visam agradar ou responder as demandas populares podem ser
consideradas populismo legislativo. E necessario avaliar o contexto, a consisténcia e a qua-
lidade das propostas e leis, bem como a motivagao e a conduta dos legisladores envolvidos.

Especificamente em relagao a lei do piso salarial dos profissionais da salde ve-
rifica-se que um dos argumentos considerados pelo Supremo Tribunal Federal, como se
vera mais adiante, foi o de que nao houve previamente uma analise dos impactos que a lei
causaria. No que se refere ao poder publico, ndo teria havido uma verificagao dos impactos
orgamentarios, nem tampouco previamente o estabelecimento de um fundo de auxilio aos
demais entes federativos. Por seu turno, na esfera privada nao foi realizado uma analise
econbmica sobre os efeitos dessa medida para as empresas que atuam na area, ou Se esse
aumento acarretaria uma sobrecarga ao usudrio final.

E um ponto adicional importante: sobre as demais regulamentacées, tais como
na area de educagdo, verifica-se que ficaram restritas aos profissionais da area publica,
prevalecendo na esfera privada os acordos de classe. Assim, a regulamentacao salarial
também estava arraigada com apoio popular e em um momento oportuno para sua inclu-
$40 na agenda decisional.
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3 O CUSTO DOS DIREITOS: IMPACTOS ECONOMICOS E
FINANCEIROS DOS PISOS SALARIAIS

0 aumento da remuneragao de trabalhadores impacta claramente o orgamento do
empregador e as relages econdémicas que orbitam o servigo. Esse impacto é diverso, a
depender se realizado no setor privado ou pablico. No setor privado, a questao envolve lu-
cro e caminhos econdmicos de operacionalizagao do novo custo gerado. No setor publico,
ha teto de gastos com pessoal estabelecido legalmente e limitagoes quanto ao aumento
das receitas publicas, que requerem ou a redistribuicéo de receita entre os entes ou a
majoragao de tributos.

A teoria do custo dos direitos, também conhecida como “teoria do custo dos di-
reitos adquiridos” ou “custos dos direitos”, € uma perspectiva econémica que explora as
implicacGes financeiras e sociais da implementacao de direitos. Essa teoria sugere que a
concessao de certos direitos e garantias pode ter consequéncias inesperadas e custos
associados, de modo que assegura-los é demasiadamente oneroso. Tais custos podem ser
econdmicos, sociais ou politicos e podem afetar individuos, organizagoes ou a sociedade
como um todo.

Os efeitos quanto aos custos dos direitos no orcamento geral, devem, portanto, ser
considerados e justificados em todas as decisoes publicas, como decorréncia do dever de
transparéncia, para que os cidadaos entendam a dindmica de declarar e garantir direitos no
orgamento publico que suportardo com o aporte de tributos. Tais efeitos e custos devem
ser considerados ndo apenas na formagao das politicas publicas, mas também nas toma-
das de decisdo pelo Poder Judiciério e pela comunidade juridica em geral. E o que leciona,
por exemplo, Cass Sunstein e Stephen Holmes, ao defender que, “como a lei confia aos
juizes a tarefa de proteger direitos custosos, os estudiosos da atividade judicial ndo podem
ignorar essa questao do custo dos direitos.”*?

Juntamente com a consideragdo dos custos do direito, é possivel ainda assimilar
0s impactos econdmicos de relagoes juridicas, através das elaboracoes teodricas desen-
volvidas pela Andlise Econdmica do Direito (Law and Economics), que procura realizar
escolhas racionais, guiadas por critérios de eficiéncia e maximizagao de recursos'®. Assim,
ainda que possa parecer que determinada medida néo prioriza a parte econémica, é pos-
sivel analisar a partir da maximizac&o dos recursos. Nesse sentido, o estabelecimento de
um piso remuneratorio pode ser considerada uma medida de valorizacéo da classe, o que

12 SUNSTEIN, Cass R; HOLMES, Stephen. 0 custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impos-
tos. Séo Paulo: Martins Fontes, 2019, p. 218

13 PACHECO, PEDRO MERCADO. El analisis econémico del derecho: una reconstruccion teérica. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1994, passim.
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traria mais beneficios a sociedade a partir da melhoria na prestacéo do servigo, efetivacao
de direitos, concretizagao dos preceitos constitucionais.

Um exemplo comum citado nessa teoria é justamente o impacto econémico da im-
plementagao de regulamentagdes trabalhistas, como os pisos salariais. Embora essas medi-
das tenham como finalidade proteger uma classe toda, argumenta-se que elas podem gerar
custos adicionais para os empregadores, como aumento de despesas trabalhistas, menor
flexibilidade no mercado de trabalho ou até mesmo desencorajar a criacdo de empregos.

Dita repercussao, € certo, é de dificil mensuragao dada a complexidade do preco de
qualquer bem ou servigo, composto de inumeros elementos e dada a adaptagao do mer-
cado para absorver custos. Além disso, ponderar sobre o custo de direitos como condigao
para concedé-los poder levar a uma analise utilitarista, com riscos a defesa incondicional
de alguns direitos individuais e sociais.

Sera sempre necessario, portanto, refletir criticamente sobre até que ponto as con-
sequéncias econdmicas podem ser impostas como um limitador para a implementacao
de direitos fundamentais que a sociedade, por meio de seus representantes, decidiu asse-
gurar. De todo modo, o didlogo realizado ao longo do processo legislativo é um relevante
indicador de como o custo dos direitos e 0s impactos econdmicos foram levados em
consideracdo no ténue equilibrio entre liberdade econdmica, sobrecarga orgamentaria e
protecao de direitos fundamentais.

Em relagdo a iniciativa privada, considerando os custos da imposigao de um piso
salarial, ndo se pode ignorar que 0 aumento da remuneragao de empregados ou repercute
no lucro, ou no preco do produto final ou na exequibilidade da atividade, questoes disci-
plinadas pelo Direito Econdmico. Pode também ter reflexo na propria relagéo de trabalho,
diante da necessidade de reducdo do quadro de pessoal, para manutengéo de uma folha
de salarios viavel, ponto relacionado ao Direito do Trabalho, e interferir, como tantas vezes
invocado na ADI 7222, na qualidade do servigo.

Em relagdo ao setor publico, por sua vez, o impacto se relaciona ao equilibrio
orgamentario e, por consequéncia, a responsabilidade fiscal e ao limite de teto de gastos,
questoes disciplinadas pelo Direito Administrativo e pelo Direito Financeiro. O piso nacional
traz efeitos evidentemente a todos os entes, Unido, Estados e Municipios, mas que 0s
suportarao em intensidade diversa, sobretudo com a problematica advinda da pouca inde-
pendéncia orgcamentdria de muitos municipios.

Dada a autonomia federativa, questdo importante que se coloca é de saber se
norma nacional e mesmo emenda constitucional pode criar/elevar despesas para todos
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0s entes, sobretudo para os menores, sem fonte de custeio correspondente, ja que estes
dispdem de receita discriminada na Constituicao (tributos e reparticéo de receita).

0 Supremo Tribunal Federal possui o entendimento de que, como regra, 0 piso
salarial ndo pode ser aplicado a Administragao Publica, por 4 motivos, como bem resu-
mido no voto do Ministro Luis Roberto Barroso: os direitos sociais previstos no art. 7° se
destinam aos trabalhadores celetistas, nao sendo aplicaveis aos servidores publicos, a nao
0S previstos no proprio regime juridico administrativo; poderia ocorrer uma espécie de au-
mento de vencimentos sem a interferéncia do Chefe do Executivo; poderia gerar vinculagao
remuneratdria vedada pela CF/88; a instituicao de valor em lei federal feriria a autonomia
dos entes subnacionais.

A questéao permanece ainda quando a propria Constituicao Federal e nao apenas a
lei estabelece o piso. O legislador constituinte derivado é livre para compreender que deter-
minada categoria de trabalhador merece remunera¢ao minima nacional, diante da relevan-
cia da atividade que desempenha. Nao se pode ignorar, porém, que esse tratamento nacio-
nal da remuneragao exigird também uma fonte nacional de custeio, sob pena de retirar dos
entes da federacéo sua autonomia nao s6 de decisao, mas financeira de funcionamento.

Estabelecer valores minimos remuneratorios nao se trata de mercantilizar uma fun-
¢ao, mas sim garantir a dignidade e valorizagdo dessa categoria. A previsao legal, confor-
me apresentado tem justamente este fundamento, de valorizagao. Conforme fundamenta
Michael Sandel, é necessario que haja moral interna as relagoes de mercado, de modo que
0 carater que o dinheiro ird ocupar em uma relagdo, se ele sera capaz de valorizar ou de
tornar a relagdo promiscua.™ De toda sorte, as desigualdades salariais, 0 que justamente
0s pisos buscam refutar, séo situagoes que devem ser consideradas de maneira sistémica.
Thoma Piketty fundamenta toda a forma como as desigualdades sao estabelecidas a partir
das questoes salariais e como a distribuicao de renda também perpassa pela questao de
quao remunerado € alguém pelo seu capital humano prestado.'®

As questoes orgamentarias acabam sendo corriqueiramente entraves para efeti-
vagdo das leis. Nem toda proposta legislativa precisa anteriormente ser analisada pela co-
missao de orgamento, esse rito depende da matéria legal. Porém, os aspectos financeiros
e econdmicos sao esferas que séo cruciais para a efetivacao de uma proposta. No caso

14 Até porque, como observa A. R. Sampaio Ddria, mesmo “a simples atribuicao de impostos ndo asse-
gura automaticamente esse objetivo (lastro financeiro as autonomias politicas), se carente de potencial
econdmico a entidade beneficiada. A nogao tradicional das fungoes de discriminagao de rendas, nessa
matéria, cedeu lugar a um realismo de novas concepgoes quando se percebeu que aquele objetivo so
seria alcangado com a redistribuigdo da receita federal.” DORIA, A. R. Sampaio. Discriminagao Cons-
titucional de Rendas Tributarias. Sao Paulo: José Bushatsky, 1972, p. 165.

15 SANDEL, Michael. 0 que o dinheiro nao compra: os limites morais do mercado. Rio de Janeiro: Civili-
zacao Brasileira, 2012. p.90-91.

16 PIKETTY, Thomas. A economia da desigualdade. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2015. p.87-109.
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do piso salarial, diversos sdo os efeitos causados pela proposicao legislativa, efeitos que o
proprio legislador deixou de considerar: recursos publicos dos entes federativos para arcar
com o minimo estabelecido, impactos na iniciativa privada e as reagoes dos empregados
privados diante da nao obrigatoriedade de pagamento de piso.

Além das questoes de custos, a possibilidade de ingresso da tematica do piso
salarial para a classe teve que aproveitar uma janela de oportunidade, que foi a pandemia,
caso contrario, conforme analisado historicamente, o0 assunto nao teria sido apreciado
pelo legislativo. A construcdo de uma politica publica, a partir da teoria dos fluxos malti-
plos, corrente tedrica desenvolvida por John Kingdon, é baseada na logica de trés fluxos
independentes — problemas, soluges e politico — que podem convergir em determinados
momentos."” E justamente na intersecgao entre esses fluxos que existem os momentos de
oportunidades para inclusao de um tema na arena publica, causando uma janela de opor-
tunidade para uma determinada politica pablica. Durante essas janelas de oportunidade o0s
atores politicos estao mais dispostos a considerar e adotar determinadas politicas, 0 que
aumenta a probabilidade de serem implementadas. Para Kingdom, o problema interfere na
agenda quando chama a atengao dos formuladores, sendo que esse destaque se alcanga
quando os fluxos se encontram.®

Ainda sobre a questao de agendas, nas palavras de Ana Claudia Capella, a agenda
€ 0 resultado de trés fatores combinados: a maneira como um problema € percebido (fluxo
de problemas), o conjunto de alternativas disponiveis (fluxo politico) e mudangas na dina-
mica politica e na opinido publica (fluxo politico). Ainda, a autora destaca que mudangas
na agenda governamental requerem a combinagao de apenas dois dos trés mencionados
fatores: um problema claramente percebido e uma situacéo politica favoravel (problema e
fluxos politicos)”."

Logo, ainda que haja o custo dos direitos e 0 modo como um alei como a do piso
dos profissionais da saude ira interferir, identificou-se uma janela de oportunidade para
que a lei fosse apresentada, sendo que o0s interessados, diante de um cenario propicio,
pressionaram os formuladores — no caso 0s legisladores — para atuarem em prol de seus
direitos. Por sua vez, os legisladores, percebendo as vantagens decorrentes da regulamen-
tacao naquele momento, sem calcularem os efeitos, promulgaram a lei, ocorrendo diversas
interferéncias do judiciario.

17 KINGDON, John. Agendas, alternatives, and public policies. 32. ed. New York: Harper Collins, [1984],
2003.

18 KINGDON, John. Agendas, alternatives, and public policies. 32. ed. New York: Harper Collins, [1984],
2003.

19 CAPELLA, Ana Cléudia Niedhardt. A construcdo da agenda governamental: estratégias e mecanismos
de blogueio. 0&S, v. 23, n. 79, p. 675-691, Out./Dez.2016. p. 682.

®

109



110

®

Raquel Cavalcanti Ramos Machado Malenchini | Tailane Cristina Costa

Paralelamente a isso, a lei tinha por objetivo assegurar um direito, ainda que 0s
recursos sejam limitados, e essa € uma maxima repetida diversas vezes, a efetivacao de
direitos ndo é uma mera conta de soma e subtracdo, sendo necessario 0 sopesamento
dos custos (para além dos orgamentarios) e dos beneficios que seréo alcangados com a
medida estabelecida.

4 O JULGAMENTO DA ADI 7222

0 julgamento da ADIN 7222 foi marcado por peculiaridades que merecem atencao,
com inovages na dinamica processual e na forma de julgar, com a apresentagéo inclu-
sive de voto conjunto por parte de dois Ministros®. Foram intimados 6rgaos e pessoas
juridicas interessados nos impactos econdmicos e financeiros (entes e entidades), além
de admitidos 70 amici curae?’, num amplo dialogo processual democratico. A Presidéncia
da Republica, o Senado Federal, a Camara dos Deputados, a Advocacia-Geral da Unido e a
Procuradoria-Geral da Unido se manifestaram pelo indeferimento da liminar.

A decisdo inicial do Min. Luis Roberto Barroso, suspendendo a Lei n® 14.434/2022,
foi acompanhada pela Min. Carmen Lucia, e pelos ministros Ricardo Lewandowski, Dias
Toffoli, Alexandre de Moraes e Gilmar Mendes. Apresentaram voto divergente a Ministra
Rosa Weber e os Ministros André Mendonga, Nunes Marques e Edson Fachin. Além do
exame da validade do processo legislativo, tendo em vista a competéncia para desenca-
ded-lo, analisaram também os limites e a amplitude da democracia deliberativa e da razao
discursiva, no debate sobre autocontencao do Poder Judiciario.

Os ministros se mostraram preocupados com 0s impactos econémicos da decisao,
no contexto dos riscos a empregabilidade (CF, art. 170, VIII), a exequibilidade dos servigos
de saude (subsisténcia das instituicoes e prestacao da atividade - CF, art. 196), valendo-se
de reflexdes da analise econdmica do Direito. Consideraram igualmente os impactos finan-
ceiros quanto a autonomia e a solvabilidade dos entes federativos (CF, art. 169, § 1°,1).

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragdo Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servicos — Cnsaude. Intimado: Presidente
da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Voto complementar. Disponivel em: <https://www.stf.jus.br/
arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/5800615.pdf> Acesso: 05 mai. 2023

21 51 pessoas solicitaram a admissdo como amici curiae BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta
de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confederacdo Nacional de Saude, Hospitais e estabeleci-
mentos e servigos — Cnsadde. Intimado: Presidente da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel
em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15353298291&ext=.pdf> Acesso:
05 mai. 2023.
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4.1 Dos Fundamentos do Ajuizamento

Como afirmado ainda na introduc&o, como fundamentos para o ajuizamento da
acéo foram apontados vicios formais no processo legislativo, além de questoes materiais
referentes ao impacto econdmico na relagao de trabalho, na exequibilidade do servico de
salde, e ao impacto financeiro no orgamento dos demais entes da Federacao.

Quanto aos vicios formais no processo legislativo, a autora alegou que o procedi-
mento pouco convencional seguido pela Lei n® 14.434/2022 violou a exigéncia de respeito
as formalidades das regras vigentes no momento da pratica do ato. Isso porque quando a
Lei n®14.434 iniciou o seu tramite, a Emenda Constitucional n® 124/2022, que prevé o piso
nacional, ainda ndo estava em vigor.

Por ser uma lei de iniciativa parlamentar, e por implicar majoragéo de remuneragao
de servidores e de gastos da Administracéo Publica, teria violado o requisito quanto a
iniciativa, que seria do Chefe do Executivo. A lei, quando concluido seu tramite no Poder
Legislativo, ndo foi enviada diretamente a sangdo, exatamente porque ndo tinha sido pro-
mulgada ainda a Emenda Constitucional prevendo o piso nacional. De todo modo, haveria
vicio formal ante a obrigacéo, por parte da Unido, de que Estados e Municipios arquem com
0 custo do piso, violando sua autonomia financeira, seja em relagéo a sua propria folha
de pagamentos, seja em relagao aos 6nus decorrentes do dever de assegurar o equilibrio
econémico-financeiro dos contratos administrativos.

Aponta ainda a existéncia de vicio formal quanto ao procedimento deliberativo rela-
cionado a consideracao dos impactos econdémicos e financeiros da decisao. Nesse ponto,
argumenta que embora tenha sido constituido grupo para estudo dos impactos financeiros
na Camara dos Deputados, tal grupo considerou apenas uma estimativa dos impactos
financeiros diretos sem levar em conta a exequibilidade dos pagamentos e a repercussao
na qualidade e na oferta dos servigos. Teria havido, portanto, violagao ao art. 169, § 1°, |,
da Constituicéo e ao art. 113 do ADCT, além de desprezo pela necessidade de justificativa
quando a medida implica custos.

Sustenta também a violagao aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade
por violar a liberdade econdmica, esvaziar a possibilidade de negociagao de remuneragao,
por nao levar em consideracao as peculiaridades e diferengas regionais e por terminar por
viabilizar que enfermeiros e técnicos sejam mais bem gratificados que médicos. Quanto as
questoes materiais, defendeu que a lei terminaria por prejudicar quem pretende proteger
com remuneragdo mais digna, diante do risco de desemprego, e da faléncia das unidades
de sadde.

Além disso, refere o inevitavel repasse dos custos aos usudrios da rede privada,
0 que terminaria por encarecer o servico essencial ou por reduzir a oferta do servigo por
particulares, levando a uma sobrecarga do sistema publico de satide. Aponta ainda a possi-
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bilidade de queda na qualidade do servigo, ja que uma quantia elevada tera de ser destinada
apenas a remuneragdo de pessoal, deixando de se investir em outras frentes, e profissio-
nais qualificados podem ter de ser substituidos para suportar o custeio do aumento.

4.2 DasRazdes para o Deferimento da Liminar e para o Pagamento

Condicionado do Piso

0 Ministro Luis Roberto Barroso reconheceu a complexidade do tema, frisando a
necessidade da remuneracao digna dos profissionais da saude, mas revelou sua preocupa-
¢ao com a exequibilidade do pagamento do piso, tanto por parte dos entes da Federagéo,
como por parte do setor privado, além de ter destacado a questdo da empregabilidade.
Deferiu, entdo, a medida liminar para, com base em informagoes a serem prestadas pelos
entes estatais, 6rgaos publicos e entidades representativas das categorias e setores afeta-
dos, avaliar os impactos da Lei.??

As razbes para o deferimento liminar foram mantidas quando a decisao foi referen-
dada pelo Tribunal. Logo de inicio, se manifestou pela ndo analise imediata da inconstitu-
cionalidade da lei por vicio formal e se aprofundou nos pontos relacionados aos impactos
econdmicos e financeiros do piso.

Apesar de ndo ter se manifestado sobre a inconstitucionalidade da lei por vicio
formal, destacou que se tratava de questao relevante que deveria ser avaliada em momen-
to oportuno e salientou dois pontos: a) tomando como base entendimento ja proferido
pelo Supremo em relagdo ao piso nacional da educagao, lei dessa natureza néo requer a
iniciativa do chefe do executivo, dado seu carater mais abrangente do que aquela que fixa
ou aumenta remuneragao da Administragdo. b) a situagao da lei em questao € diversa e
peculiar da julgada na ADIN pela elaboragao tardia da Emenda Constitucional, o que deixaria
davida quanto a sua aptidao para convalidar o vicio de iniciativa.

No mérito, destacou que a criagao da despesa nacional sem a indicagdo de uma
fonte de custeio respectiva traz risco a autonomia dos entes federativos, principalmente de
Municipios e Estados, mais encarregados da prestacao do servico de salde. Frisou que
com base no relatdrio de impacto financeiro que instruiu o grupo de trabalho da Camara
dos Deputados, o maior nimero de profissionais se concentra nos Municipios. Ou seja,
pelas peculiaridades da natureza do servigo, lei da Unido foi responsavel por custo que

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confedera-
¢ao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servicos — Cnsadde. Intimado: Presidente da
Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPe-
ca.asp?id=15358017207&ext=.pdf> Acesso em 16 mai. 2023.
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devera ser suportado ndo pela propria Unido, mas principalmente por entes subnacionais,
no caso, 0S municipios.

A decisao de mérito € pautada pela comparacéo com os dois outros pisos nacio-
nais previstos na Constituicao, o dos profissionais do magistério e dos agentes de salde,
em relacdo aos quais foi previsto para o primeiro o FUNDEB e para o segundo foi incluida
a norma especifica do art. 198, § 5°, segundo a qual compete a Unido, nos termos da lei,
prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Munici-
pios, para o cumprimento do referido piso salarial.

Considerou também que a medida viola a proporcionalidade, nos seus quesitos da
adequacao e proporcionalidade em sentido estrito. Haveria violagdo a adequacéo porque a
fixagdo do piso, a pretexto de valorizar os profissionais, traz risco & empregabilidade, con-
forme pesquisa realizada pela autora. Haveria, por sua vez, violagao a proporcionalidade
em sentido estrito, porque a medida traz externalidades negativas com a possibilidade de
fechamento de leitos, e de piora na qualidade do servigo. Destacou a grande disparidade re-
gional na remuneragao dos profissionais e o elevado esforgo que alguns entes da federagao
teriam de fazer para alcancar o piso (motivo pelo qual os custos superariam o beneficio).

Apesar de acompanhar o relator, o Min. Gilmar apresentou voto com pontos espe-
cificos, para se manifestar sobre trés aspectos: constitucionalidade formal da norma tendo
em vista a iniciativa do Congresso, pacto federativo e ineficacia da lei no exercicio financei-
ro. Reputou valido formalmente o processo legislativo, apesar de sua heterodoxia quanto ao
tempo de envio da lei para sangdao e 0 momento de aprovagao da Emenda Constitucional.
Considerou que a norma pretendeu disciplinar ndo apenas a remuneracdo de empregados
e servidores da Administracdo, mas de toda a categoria dos profissionais da enfermagem.
Como decorréncia do regime democratico, a regra geral de competéncia para a propositura
de lei 6 comum. A prerrogativa constitucional atribuida ao Presidente da Republica é excep-
cional e assim deve ser interpretada.?

No mérito, analisou sobretudo a disparidade econémica regional e a amplitude geo-
grafica do pais como limitadores de um piso nacional. Ponderou que a necessidade de
levar em conta as disparidades regionais justificou a Lei Complementar 103 que autorizou
Estados e Municipios a instituirem piso salarial. Ressaltou que o legislador constituinte
derivado re-centralizou o piso em relagao a duas categorias, tendo sido relevante a previsao
no texto constitucional. A regulamentagao da matéria nesse patamar normativo, marca, por
outro lado, sua natureza relacionada ao pacto federativo. Nesse aspecto, destacou a ne-
cessidade de uma forma sistematica de repasse de recursos, 0 que se deu nos outros dois

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servicos — Cnsadde. Intimado: Presidente
da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em 20 mai. 2023.
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pisos nacionais, mas nao no piso dos enfermeiros, auxiliares e técnicos de enfermagem
e parteiras. A auséncia dessa previsao sistematica compensatoria violaria a autonomia
dos entes federados quanto a majoragao da folha de pagamentos, e também quanto aos
impactos sobre o equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos em relacéo
aos contratos e convénios dos servigos de salde.?

4.3 Dos Votos Divergentes

0 Min. André Mendonga divergiu por entender que o Poder Judiciario somente de-
veria deferir cautelar para suspender dispositivos de lei em casos excepcionais, e deveria
realizar autocontengao em respeito ao amplo poder de conformacgéo de valores constitu-
cionais atribuido ao Poder Legislativo (“valores sociais do trabalho e da livre iniciativa”
- art. 1°, IV; “piso salarial proporcional a extensdo e a complexidade do trabalho” - art. 7,
V; “valorizagdo do trabalho humano e [d]a livre iniciativa” - art. 170, IV; “busca do pleno
emprego” - art. 170, VIII).?

Além disso, outros dois pisos nacionais, com previsdo constitucional, foram con-
siderados validos. A presungdo de constitucionalidade, portanto, faz com que também
0 piso dos profissionais da enfermagem deva ser respeitado. Apesar de também nao ter
aprofundado o exame sobre a questao do vicio formal, teceu mais linhas que o Ministro
Barroso tendo ressaltado que a Emenda Constitucional que a teria convalidado nao estaria
sendo em si questionada, que n&o ha noticia de declaragao de inconstitucionalidade dos
outros dois pisos autorizados pela CF, e que a Emenda passaria a condigéo, nessa hipotese,
de paradigma de controle.

0 Min. Nunes Marques também votou pela nao concessao do pedido cautelar, con-
siderando que a falta de iniciativa ndo foi apontada como vicio em outro caso de piso (ma-
gistério - ADI 4.167 e ADI 4.848), e que de todo modo o0 presidente sancionou a lei, além
de ela encontrar fundamento na EC 124/2022.2

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servigos — Cnsatde. Intimado: Presidente
da Repablica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em 20 mai. 2023.

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragdo Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servigos — Cnsaude. Intimado: Presidente
da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em 20 mai. 2023.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servigos — Cnsatde. Intimado: Presidente
da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em 20 mai. 2023.
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Destacou, porém, que o ponto relevante da questao centra-se na analise dos riscos
da instituicao do pisto. Salientou que o Congresso Nacional, em ambas as casas, avaliou
sim o possivel impacto na empregabilidade. Foi votado, inclusive, pedido de retirada de
pauta apresentado pelo Partido Novo que tinha como fundamento “perspectiva de fecha-
mento de leitos, hospitais e de derrocada de empregos em virtude da proposta”. Tendo sido
realizada essa ponderacéo, deve prevalecer a vontade do Parlamento.

Além disso, observa que o Tribunal ndo dispde de todas as varidveis suficientes
para analisar o impacto do piso. Analisa que os entes da federagado com mais profissionais
ja cumprem o piso, e que a concessdo de liminar seria um desestimulo em relagéo aos
demais entes.

0 Min. Edson Fachin, por sua vez, também votou para nao referendar a medida
cautelar. Quanto ao alegado vicio formal, afastou-o por entender que, como se trata de piso
aplicavel a servidores e servidoras de uma ampla categoria, pablica e privada, a iniciativa
nao é do Presidente da Republica. Nao se trata de uma competéncia privativa, mas comum,
como decidido na ADI 5.241. A competéncia plena para legislar do Congresso Nacional em
uma democracia, somente por ser restringida em hipoteses prevista e com interpretacao
restritiva. Sendo o piso salarial um direito fundamental constitucional, a Emenda Constitu-
cional seria inclusive desnecessaria para dar-lhe concretude.

De todo modo, a superveniéncia da Emenda Constitucional afastaria qualquer vicio
de iniciativa, o que defendeu recordando o antigo fundamento consagrado pelo Supremo
de que “a sancéo do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo” (Simula 5),
tendo destacado ainda que “o procedimento deve estar a servi¢o da pratica deliberativa,
nao o contrario.”

A decisdo entendeu n&o haver violagdo a autonomia dos entes, porque se trata de
dar concretude, como ja tinha afirmado, a direito fundamental social a uma categoria que
presta relevante servico pablico. No mérito, e em relagéo ao impacto econémico do piso,
ressaltou que o pleito por sua instituicio decorreu de uma organizagdo da sociedade civil,
dos representantes dos trabalhadores. Se ha ou houvesse risco a empregabilidade, esse foi
um fato considerado pelos representantes, que, mesmo assim, desejaram o estabelecimen-
to da remuneracéo minima. Ou seja, foi um risco levado em consideragdo pelo Congresso
e pela categoria, ndo cabendo ao Poder Judicirio substituir a ponderagdo entéo feita por
outra, levando em conta documento elaborado por apenas uma das partes interessadas.

A Min. Rosa Weber também divergiu do relator. Quanto a questao formal, pontuou
que a finalidade da norma néo € estruturar ou interferir na organizagdo da Administragao,
mas instituir piso para toda uma categoria, nao se podendo falar, portanto, de iniciativa
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do Presidente da Republica. Trata-se, a seu ver, da concretizagao de normas de direitos
fundamentais, tema de iniciativa legislativa comum.?

Entendeu que a lei ndo viola o pacto federativo, pois 0 piso ndo é diretamente uma
despesa, mas um referencial que devera ser posteriormente considerado na lei de cada
ente. Rechagou igualmente o argumento apresentado pela parte e acolhido pelo relator de
violagdo a razoabilidade e a proporcionalidade, sobretudo por divergir da metodologia de
prognose para afericao de riscos. Em seu entender, a avaliagdo de impactos remuneratorios
produzida unilateralmente ndo pode prevalecer sobre as conclusoes do Congresso com
base em estudos e relatorios elaborados em conjunto, de modo participativo e dialogico,
nos quais foram ponderados interesses tanto da classe dos enfermeiros, como dos em-
pregadores. O piso foi estabelecido dentro de uma ampla possibilidade de conformagéo
constitucional, ndo cabendo ao Poder Judiciario substituir as escolhas feitas pelos 6rgaos
de deliberacéo.

4.4 Implementacgio do Piso e Conclusio do Julgamento

Entre a prolagao da decisé@o, deferindo a medida cautelar, e a decisao final, obser-
vou-se intensa dindmica legislativa e administrativa na tentativa de implementacéo do piso.
Em relacao ao setor privado, a questao se manteve suspensa.

No ano de 2023, foi liberado recurso aos entes federados para que se efetivasse 0
pagamento do piso salarial da enfermagem. Por meio da Lei Federal n® 14.581/23 foi aberto
crédito especial de R$ 7,3 bilhdes no orcamento do Fundo Nacional de Saude para garantir
0 pagamento do valor do piso salarial, o qual sera de R$ 4.750 para enfermeiras e enfer-
meiros, R$ 3.325 para técnicos de enfermagem e R$ 2.375, para auxiliares e parteiras®.

Mesmo com o empenho orgamentario por parte da Unido, o piso ndo pode ser
inteiramente implementado por muitos Municipios dada a insuficiéncia da verba. Ja depois
de liberada a verba, a Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) anunciou em nota que
averba era insuficiente e ndo trazia seguranga juridica quanto aos anos seguintes. Segundo
a CNM, seriam necessarios 10,5 bilhdes, enquanto a parcela liberada foi de 3,3 bilhoes.?

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servigos — Cnsatde. Intimado: Presidente
da Repablica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em 20 mai. 2023.

28 MINISTERIO DA SAUDE. Presidente Lula sanciona lei que abre crédito de R$7,3 bi para o Piso da Enfer-
magem. Disponivel em: <https://www.gov.br/saude/pt-br/assuntos/noticias/2023/maio/presidente-Iu-
la-sanciona-lei-que-abre-credito-de-r-7-3-bi-para-0-piso-da-enfermagem> Acesso em: 23 mai. 2023

29 Disponivel em: <https://congressoemfoco.uol.com.br/area/justica/confederacao-de-municipios-ori
mai. enta-prefeitos-a-nao-pagarem-piso-da-enfermagem/> Acesso em 30 mai. 2023
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Alguns Municipios receberam valores que se revelaram, de fato, pouco significativos, ante
0 6nus que deveriam assumir. O Municipio de Santa Maria da Boa Vista, em Pernambuco,
por exemplo, recebeu o repasse de R$38.000 reais, enquanto seu gestor afirmou que se-
riam necessarios R$320 mil por més®.

Com a edicao da Lei Federal n° 14.581/23, houve revogagéo parcial da cautelar,
para restabelecer os efeitos da Lei n°® 14.432/2022, com excecao da expressao “acordos,
contratos e convencoes coletivas”, e tentativa de implementagdo do piso. Os deveres fo-
ram, entao, impostos de forma diversa para cada um dos obrigados. O piso foi reconhecido
como integralmente aplicavel para servidores pablicos da Unido, autarquias e fundagtes
publicas federais. Em relagéo a servidores publicos dos Estados, Municipios, suas autar-
quias e fundagoes, e a profissionais contratados por entidades privadas que atendam, no
minimo, 60% de seus pacientes pelo SUS, a implementagéo do piso ficou condicionada ao
repasse da diferenca do valor pela Unido. Como se afirmou, porém, na pratica, o piso nao
chegou a ser implementado por muitos entes, por insuficiéncia de verba. Quanto aos pro-
fissionais da iniciativa privada, a aplicacéo da lei foi admitida, a menos que se convencione
de modo contrario, com o reconhecimento da prevaléncia do acordado sobre o legislado.
Tal deciséo teve como fundamento o risco de demiss6es em massa ou 0 comprometimento
da qualidade do servigo.

Quanto ao posicionamento juridico final do Supremo, mais uma vez, formou-se
corrente com ampla maioria em relagao ao setor publico (8 x 2), tendo a questao se mos-
trado mais delicada em relagéo ao setor privado. Quanto a este, foi necessario inclusive a
aplicacao do voto médio, dado o fato de que se formaram trés correntes:

a) a defendida pelo relator de que a negociagao coletiva é procedimento imprescin-
divel para a implementagao do piso, e apenas no caso de ndo ocorréncia do acordo, a Lei
n° 14.434/2022 incidir;

b) a defendida pelo Min. Fachin, para quem o piso, tal como previsto na lei, deve ser
aplicado a todas as relagdes de trabalho e a todos os contratos;

c) a defendida pelo Min. Dias Toffoli, seguido pelo Min. Alexandre de Moraes de que,
em relacao a iniciativa privada, o piso deve se sujeitar a negociagoes coletivas regionais.

Ao fim, ficou decidido que o piso salarial se aplicaria aos entes nos termos antes
expostos da decisdo que revogou parcialmente a cautelar e em relagéo ao setor privado,
como consta expressamente do acordao, “a implementagao do piso salarial nacional deve
ocorrer na forma prevista na Lei n® 14.434/2022, a menos que se convencione diversa-
mente em negociagao coletiva, a partir da preocupagao com eventuais demissoes.” Inte-

30 BRASIL 61. Disponivel em: <https://brasil61.com/n/santa-maria-da-boa-vista-pe-piso-da-enferma-
gem-e-justo-mas-valor-repassado-aos-municipios-precisa-mudar-diz-prefeito-bras238419> Acesso:
02 jun. 2023

117



118

®

Raquel Cavalcanti Ramos Machado Malenchini | Tailane Cristina Costa

ressante destacar a énfase dada, mesmo na ementa final, & preocupagao consequencialista
“com eventuais demissoes”.%'

Do voto conjunto dos Ministros Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes, importante
também salientar que o Tribunal sinalizou ao Congresso quanto ao que foi chamado de “in-
constitucionalizagao progressiva”, indicando que o Supremo olhara outras iniciativas dessa
natureza como potencialmente inconstitucionais, dado que “pisos nacionais” tendem a por
em risco o pacto federativo e a livre iniciativa.

5  ANALISE CRITICA DA DECISAO E CONSIDERACOES
FINAIS

Mesmo considerando a delicada teoria dos custos do direito e da andlise econo-
mica do Direito, a fronteira entre Direito e Politica, apesar de ténue no processo legislativo,
existe. A representatividade ndo pode ser invocada como fundamento para uma atuacéo
irresponsavel do Poder Legislativo, sem consideragdo quanto aos efeitos praticos, finan-
ceiros e econébmicos das normas.

E preciso distinguir, porém, uma atuagéo irresponsével e antijuridica do Poder Le-
gislativo, com a aprovagao de norma que traz reflexos, seja para a iniciativa privada, seja
para a Administragao Publica, exigindo elevados esforgos econdmicos e orgamentarios.

Com uma nova dinamica de didlogo institucional e processual, o julgamento sobre
a constitucionalidade do piso da enfermagem trouxe ao palco do debate juridico temas an-
tagonistas classicos: protecao a direitos dos trabalhadores e regras de livre mercado para
negociagao, atuacao territorial uniforme na protecéo de direitos com impacto no orgamento
publico e autonomia dos entes federativos, independéncia do Legislativo para elaborar nor-
mas com forte impacto econémico e competéncia do Judiciario para avaliar a juridicidade
da conciliagao de amplos valores constitucionais no custo de direitos.

Quanto ao procedimento, a decisdo se revestiu de ares de legitimidade e didlogo
institucional, na medida em que o Supremo Tribunal Federal procurou ouvir 0s interessa-
dos, dando oportunidade para articularem medidas cabiveis para a concretizacdo da lei.
Em outros termos, o Tribunal atuou como mediador da agéo de outros Poderes, ndo se
limitando a seu papel classico de pronunciar o Direito, mas parece ter desprezado o didlogo
que foi realizado pelo Legislativo, o pleito social pela implementagdo do piso, e o claro
interesse de proteger nacionalmente a remuneragao dos profissionais da enfermagem, o0s

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7222. Requerente Confede-
ragao Nacional de Saude, Hospitais e estabelecimentos e servigos — Cnsatde. Intimado: Presidente
da Republica. Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6455667> Acesso em 20 mai. 2023.
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quais sao reconhecidos como integrantes de uma categoria especial, reconhecimento este
que se evidenciou durante a pandemia.

A deciséo judicial que teve aparente autocontencao e abertura pela participagao
ampla de muitos interessados que se pronunciaram sobre 0s impactos financeiros e eco-
némicos, foi, na verdade, um modo inovador de ativismo.

E certo que os ministros atuais parecem ter habilidade negocial e conhecimento
técnico para conduzir o procedimento de concretizagdo da lei, mas é preciso reconhecer
que se trata de um precedente delicado no jogo de Poderes.

Dadas as dificuldades financeiras de inimeros entes federativos, a decisao permitiu
cumprir metas fiscais, e realizar cooperacdo entre os entes, sobretudo atribuindo mais
responsabilidade a Unido, mas ndo garantiu a exequibilidade no pagamento das remunera-
¢oes. Terminou por patentear a realidade de que muitos entes federativos ndo tém condigéo
auténoma de cumprir servigos basicos de saude, remunerando dignamente seus servido-
res e honrando contratos dessa natureza.

A autonomia federativa, e mais do que ela, a independéncia econémica dos entes,
impede a fixacdo de obrigaces financeiras nacionais sem a presencga da Unido. Além
disso, importa considerar que a Constituicdo de 1988 pretendeu instituir um federalis-
mo menos centripeto, com forte protagonismo decisional dos Municipios, e também com
autonomia financeira®. Pretender uma melhora no cendrio nacional na remuneragao de
profissionais exige a atuacdo da Unido, para redistribuicdo de recursos, e reducao das
desigualdades regionais. Nesse ponto, é de se destacar que 0 Supremo ndo apenas agiu
com recomendagoes ao Legislativo, mas realizou fortes orientagoes ao Executivo, relacio-
nadas a caminhos para concretizar a lei, com a correta alocacéo de verbas e o repasse
sistematico de recursos.

Ao fim, houve tentativa de aplicagdo da norma de modo mais organizado pelos
entes da Federagdo, quanto ao pagamento do piso para servidores publicos e relacionados
a contratos administrativos, mas nao se pode deixar de observar que ao assim proceder,
o Tribunal atuou na dindmica politica. O caminho encontrado, todavia, ndo parece trazer
seguranca juridica, na medida em que esta condicionado ao repasse anual de verbas, sem
a existéncia de um fundo especifico, e que muitos entes continuaram e continuarao a ter
dificuldades na implementacéo do piso.

Quanto ao setor privado, nao obstante o reconhecimento da relevancia da atividade
desempenhada pelos enfermeiros, a pretexto de proteger empregabilidade e servigo de
salide, o mercado foi beneficiado. Restou protegido sob a argumentagéo de que a fixagao
minima dos saldrios poderia impactar na qualidade dos servigos, na propria empregabilida-

32 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes. Historia Constitucional do Brasil. 4.ed. Brasilia: OAB Editora,
2002, p. 313.
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de, quando, na verdade, diante da complexidade da composicéo de pre¢os do servigo de
saude, trata-se de uma hipotese. Buscou-se um modo suave, do ponto de vista mercado-
l6gico, negociar a garantia de um direito relevante.

Toda a questdo que envolve o estabelecimento do piso salarial dos enfermeiros re-
velou-se como uma situagéo nao imponivel, de imediato, a iniciativa privada. Se em relagéo
aos servidores publicos a saida foi o estabelecimento de repasse especifico para que 0s
entes federados possam efetivar o pagamento do piso, na esfera privada, a medida seréd a
incidéncia do piso, desde que n&o haja negociacéo em contrario.

0 fato de que estava em jogo a conformagao de muitos principios constitucionais
associado a analise econdmica do Direito viabilizou maior ativismo judicial. Mas o Legis-
lativo ndo parece ter atuado com populismo, e cumpriu seu papel democratico acolhendo
inimeras vozes quanto aos impactos econdmicos da medida e num contexto que clamava
pela valorizagao dos profissionais da saude.

A racionalidade formal do Direito, construida com bases legislativas, na qual se ob-
serva a participagao de multiplos atores e a discussao de inumeras complexidades envol-
vendo a questdo, ndo pode ser substituida por uma racionalidade fundada em debate fluido
perante o Poder Judiciario, ainda que dele participem inimeros atores, em debate também
aberto a sociedade. Ocorreu, nesse aspecto, uma substituicdo do didlogo legislativo pelo
didlogo realizado perante o Poder Judiciario. A fundamentagao utilizada pelo Supremo Tri-
bunal Federal é relevante para compreender a critica.

A justificativa prevalente no acordao ndo foi a mera impossibilidade de fixagéo legal
de remuneracdo de categoria ante a prevaléncia do principio da liberdade econémica. Mas
essa impossibilidade, porque a imposicéo automatica do piso poderia trazer risco a em-
pregabilidade e a qualidade do servigo. Talvez 0os ministros tenham tido receio de afirmar
simples e categoricamente que a liberdade econdémica impede a fixagao legal nacional, para
a iniciativa privada, de outro minimo que nao o proprio salario-minimo.

Ao considerar os riscos indicados na decisdo, o Tribunal ignorou as razées e com-
plexidades ndo apenas do mercado, que sempre pode absorver custos, mas desprezou
também as razoes humanas para o trabalho e que sao causas relacionadas com a quali-
dade do servigo. A realidade dos fatos no contexto social em que a deciséo foi proferida
revelam, por si, essa falha ou insuficiéncia de medigao dos impactos.

Mesmo pondo em risco a propria remuneragao, os profissionais da enfermagem
entraram em greve, inconformados com a dificuldade para implementagéo do piso®. Ora,
esse evento deixa claro que esses profissionais, pessoas adultas, anseiam pelo piso, sob

33 Disponivel em “Propostas de greve e mobilizagoes da enfermagem serdo discutidas nos sindicatos:
Confederacao envia agenda de lutas definida pelo Férum Nacional da Enfermagem em decorréncia das
medidas do STF que colocam dificuldades para cumprimento da Lei do Piso da categoria.” Disponivel
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qualquer risco, como alias, ja esse dado ja tinha ficado claro durante o processo Legislati-
vo. Além disso, a baixa remuneragao dos profissionais da saude e sua insatisfacao com as
condicoes de trabalho podem afetar igualmente a qualidade do servigo. Como bem observa
Amartya Sen, fatores da pobreza ou da remuneragao indigna nao se relacionam apenas a
questdo econdmica “renda”, mas ao proprio desenvolvimento de capacidades®, ou seja, a
habilidades que permitem o bem-viver, ou a eudaimonia, em palavra empregada por Martha
Nussbaum, quando analisa o quanto as contingéncias mundanas interferem nas condigoes
com que a pessoa vive e se relaciona®.

A categoria profissional dos enfermeiros realiza servigo essencial e pode se suijeitar
a um tratamento diferenciado em relagao as demais profissoes. O recado dado pelo Su-
premo Tribunal Federal de “inconstitucionalizagéo progressiva” quanto a fixagdo de pisos
deveria levar em conta ndo apenas o tema da fixagéo de remuneragao, mas a relevancia da
categoria profissional que se pretendeu defender.

De todo modo, é marcante na decisao, e pode servir como precedente negativo
para outras situagoes, a desconsideracao pelo debate realizado no Parlamento e o con-
sequencialismo da escolha. Como bem destacaram a Ministra Rosa Weber e o Ministro
Edson Fachin, ocorreu debate plural dentro das casas legislativas. Todo o dialogo, porém,
restou substituido por documentos de aferigdo da realidade apresentados por uma das
partes interessadas. Além disso, como afirmado acima, a questdo nao foi resolvida no
plano juridico através de uma andlise dos valores juridicos em disputa, mas com base na
consideracéo de probabilidades de dificil mensurac&o e sem abarcar todos os elementos
humanos exigidos.

Se se pretende valorizar e defender a democracia e 0s valores constitucionais, é
necessario respeitar o dialogo ocorrido no Parlamento. O que se poderia dizer, e até com
mesmo efeito préatico, € que mesmo diante da relevancia do servi¢o de enfermagem, piso
nacional ndo pode ser aplicavel a iniciativa privada, diante da liberdade econémica, mas
invocar os efeitos no contexto em que foi feito importa num amesquinhamento das fungoes
legislativas e da forga da realidade. Na esfera publico buscou-se uma medida de assegurar
a vigéncia do piso, a partir da criacéo de fundos financeiros especificos para que os entes
federativos possam arcar com esses custos, porém realizar subsidios para a esfera privada
nao se demonstra viavel, nem econémica nem politicamente. Ha de se considerar que a

em: <https://www.cut.org.br/noticias/propostas-de-greve-e-mobilizacoes-da-enfermagem-serao-dis-
cutidas-nos-sindicatos-7ch4 > Acesso em 02 jun. 2023.

34 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. pp. 123-
125

35 NUSSBAUM, Martha C. A fragilidade da bondade: Fortuna e ética na tragédia e na filosofia grega. Séo
Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, pp. 296-297.
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area das empresas privadas de salde estao ha tempos sendo questionadas pelos valores
cobrados e servigos prestados.

Em sintese, o julgamento da ADI implicou numa limitagao legitima a atuagao do
Poder Legislativo ao exigir que se apresente uma fonte de custeio nacional como imposicao
para a criagdo também nacional de uma obrigagdo remuneratéria que impactara no orga-
mento de todos os entes. Por outro lado, mesmo consideradas as disparidades regionais
de custo de vida e de remuneragao no pais, em relagao ao setor privado, parece ter trazido
uma limitagao ilegitima a atuagéo de Legislador que pretendeu instituir o reconhecimento
nacional em termos monetarios de um direito fundamental social.
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