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Good timber does not grow with ease:

The stronger wind, the stronger trees;

The further sky, the greater length;

The more the storm, the more the strength.
By sun and cold, by rain and snow,

In trees and men good timbers grow.

Douglas Malloch



RESUMO

Esta pesquisa tem por objeto a ADIn 4.209, julgada em Marco de 2012 pelo
Supremo Tribunal Federal. Na ocasido, o Tribunal - em menos de 24 horas -
modificou a sua propria decisdo, que considerava inconstitucional a medida
provisoria que criara o Instituto Chico Mendes de Biodiversidade e Conservacao
ou ICMBio. Aparentemente, o Supremo ndo imaginava que, outras centenas de
Medidas Provisorias, padeciam do mesmo vicio: ndo haviam sido apreciadas
preliminarmente por uma Comissao Mista de Deputados e Senadores, como
determina a Constituicdo (Artigo 62, 89). Isso significava que, em tese, toda essa
legislacdo, que inclusive criou importantes programas de governo, poderia ser
objeto de questionamento. Diante de intensa reacdo no Congresso e outros
espacos da esfera publica o Supremo recuou. De forma tecnicamente controversa
e recorrendo a uma interpretacado dita “consequencialista”, a Corte modificou o
entendimento firmado no dia anterior. No primeiro dia de julgamento, o STF havia
considerado o pedido da ADIn parcialmente procedente, reconhecendo a
inconstitucionalidade da violagdo ao Artigo 62, 89 da Constituicdo Federal. No dia
seguinte porém, conforme expressdo do ministro relator, “medindo as
consequéncias que a decisdo poderia acarretar’, o STF julgou a ADIn
improcedente. A decisdo assentou que que a inconstitucionalidade proveniente do
descumprimento do artigo citado, teria apenas eficacia ex nunc. Na prética o
Tribunal acabou convalidando, de forma controvertida, todas aquelas Medidas
Provisorias aprovadas sem o devido processo legislativo. O caso foi amplamente
divulgado pela imprensa, e a comunidade juridica criticou veementemente a
decisdo. Para alguns a decisdo foi tomada em atropelo a regras basicas em
matéria de controle de constitucionalidade; para outros especialistas, a tomada de
decisao privilegiou argumentos politicos indo de encontro a metodologia juridica
que preza por argumentos de principio; houve ainda outras criticas, ndo s6 de
juristas, mas também, outros cientistas sociais. O foco da pesquisa foi justamente
problematizar a decisdo usando nao so critérios juridico-dogmaticos, mas também
instrumental interdisciplinar. A metodologia eleita para o trabalho foi o estudo de
caso. O resultado final do trabalho faz parte de um esfor¢co que visa fomentar o
debate sobre as jurisdicdo constitucional e decisdes juridicas. A discussao sobre
o tema pode colaborar para que as decisfes tomadas pelos magistrados sejam
melhor fundamentadas, incrementando a legitimidade do Poder Judiciario e
proprio Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: medidas provisorias. controle de constitucionalidade. estudo de
caso.



ABSTRACT

This research focuses the trial of “ADIN 4.029” by the Supreme Court. The case is
characterized by a very atypical of shift of direction by Supreme Court. The case
involved examining the constitutionality of Law n. 11.516/07 which created the
Brazilian Biodiversity and Conservation Institute. The legislation was contested
with the allegation that it did not observe all formal requirements of its legislative
process. The argument was accepted by the Supreme Court, which declared the
law incompatible with the Constitution. However, apparently the Tribunal was not
aware that there were hundreds of Laws in the same situation. The situation was
critical. A great deal of the country’s most important legislation was also
compromised for the same reason: the lack of due legislative process. To avert
chaos that would take place if all the defective legislation were to be declared void,
the Court changed its previous deliberation and declared the creation of the
Biodiversity and Conservation Institute legal despite the fact that it was created
without due legislative process. This consequentialist and improvised manner of
deliberating exposed the fragility of the Court’s understanding of Brazilian
Legislative Process and the use of pragmatic argumentation in damage control
situations.

Key-words: Judicial Review; Case Study; Brazilian Supreme Court
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INTRODUCAO

O caso ndo passou despercebido. Em marco de 2012, O

Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional a medida provisoria que criou 0

Instituto Chico Mendes de Biodiversidade, com forte critica por parte de alguns

ministros, em relagdo a cultura politica envolvida na edicdo e aprovacdo das

medidas provisérias no Pais®. A decisdo mereceu destaque de um dos principais

telejornais do pais:

O Supremo Tribunal Federal considerou inconstitucional a
criacdo do Instituto Chico Mendes e deu um prazo para que o
Congresso aprove uma nova lei. O Instituto Chico Mendes foi
criado por medida provisoria, em 2007, a partir da divisdo do
Ibama (...) Por sete votos a dois, 0 Supremo considerou que a
criacdo do Instituto Chico Mendes foi inconstitucional porque
a medida proviséria foi aprovada no Congresso sem passar
pela andlise de uma comissdo mista de deputados e
senadores. Por enquanto, o instituto continuara funcionando, mas
o Congresso tera que aprovar uma nova lei, em um prazo
maximo de dois anos. Caso contrario, ele podera ser extinto. O
ministro Luiz Fux, relator do caso, destacou a importancia da
atuacdo da comissdo: “E dificil imaginar a soberania do
Congresso Nacional quando o parecer € oriundo de uma voz
univoca do proprio relator, tendo em vista que a comissdo ndo se
instalou. Percebe-se assim, que o _parecer da comissao mista,
ao_invés de formalidade desimportante, representa uma

garantia de que o Legislativo seja, efetivamente, o fiscal do

exercicio atipico da funcdo leqgiferante pelo Executivo

(grifamos).

No dia seguinte porém, os papéis se inverteram. O Tribunal € que

passou a ser alvo de criticas. Aparentemente o Supremo ndo imaginava que

! Houve também uma autocritica em relagdo a jurisprudéncia do Tribunal em matéria de Medidas

Provisorias.
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outras centenas de MPs padeciam do mesmo vicio que levou a Corte a
considerar inconstitucional, a lei federal 11.516/07, que deu origem ao ICMBio:
elas também n&o haviam recebido parecer da Comissdo Mista de Deputados e
Senadores, conforme determina a Constituicdo. Todas aquelas medidas portanto,
poderiam em tese, ser objeto de questionamento.

Para tentar conter o perigo desse insélito progndstico legislativo, o
Advogado Geral da Unido, Luis Inacio Lucena Adams, levantou as pressas uma
questao de ordem. Adams argumentou que a decisédo do Tribunal, equivaleria na
pratica a considerar inconstitucionais todas as MPs que haviam sido aprovadas
no Brasil desde 2001! Segundo a Advocacia Geral da Unido, eram centenas. Na
questdo de ordem, O Advogado Geral lembrou que a medidas provisorias em
xeque formavam a base de grande parte da legislacdo federal aprovada
recentemente, incluindo programas de impacto social como o “Bolsa Familia” e o
“Minha Casa, Minha Vida”.

A amplitude do problema gerado pela decisdo era tamanha que
tanto membros do governo, quanto da oposi¢céo tinham ddvidas em relacédo aos
seus desdobramentos exatos. O presidente da Camara dos Deputados a época,
Marco Maia (PT-RS), afirmou que o STF "desconsiderou” os tramites politicos do
Congresso ao decidir que o Legislativo deveria cumprir a risca a legislacéo sobre

a tramitacdo das medidas provisorias. Ja o presidente nacional do PPS, deputado
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Roberto Freire (SP), defendeu a paralisagéo imediata da tramitacdo de todas as
medidas provisorias em analise no Congresso. Ele pediu aos presidentes da
Camara e do Senado a convocacado com urgéncia de todos os lideres partidarios.
Freire queria discutir como o Congresso iria se comportar diante da decisao do
Supremo.

Diante de todo esse contexto, o Supremo Tribunal recuou. No
primeiro momento, dia 7 de marco, o Tribunal declarou inconstitucional, a lei que
deu origem ao Instituto Chico Mendes. Horas depois contudo, na quinta-feira, dia
8, o Tribunal, de maneira sui generis, modificou seu entendimento!

N&o é incomum que uma Corte Suprema altere suas posicoes.
Mas nesse caso a mudanca — em sentido diametralmente oposto - aconteceu em
menos de 24 horas. A lei antes declarada inconstitucional passou no dia seguinte
a ser declarada constitucional. Segundo o Ministro Gilmar Mendes, a situacéao foi
grave. “De fato (...) muito grave, talvez um das mais graves com as quais ja
tenhamos nos deparado.” O Ministro Luiz Fux, relator da acao, afirmou que o
Supremo agiu para evitar que “o pais mergulhasse numa crise constitucional”.

A repentina mudanca de entendimento foi amplamente noticiada
pela imprensa. Umas das manchetes exclamava: “O Supremo relativizou a

Constituicao”; outra ironiza: “Dez horas de cegueira”. O mesmo telejornal que
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havia destacado a primeira decisdo, ressaltava na edicdo do dia seguinte, a

surpreendente oscilacdo do Tribunal:

Foi uma reviravolta em apenas 24 horas. [Na] quarta-feira, o
Supremo Tribunal Federal [havia decidido] que a criacdo do
Instituto Chico Mendes, por medida provisoria, foi inconstitucional.
Com a decisédo, o0 Supremo abriu a possibilidade de que todas
essas medidas provisorias fossem questionadas na Justica. Nesta
quinta, a Advocacia Geral da Unido (AGU) entrou com um recurso
pedindo a revisdo da decisdo, [argumentando] que isso criaria um
ambiente de inseguranca juridica no pais. A solucao foi proposta
pelo ministro Gilmar Mendes. O Supremo decidiu que a
obrigatoriedade de submeter as MPs a comissdo mista [sé seria
aplicada] as medidas provisérias enviadas pelo governo a partir
do julgamento. O ministro Luiz Fux explicou por que o Supremo
voltou atras: “Verificamos que, apesar de declararmos as
medidas _inconstitucionais, elas poderiam gerar uma grave
crise social, de inseguranca juridica, crises institucionais.
[Esse cenério] revelou gue deveriamos ter cuidado com as
consequéncias da nossa deciséo”.

Para além dos destaques na imprensa, o caso chamou a atencéo
da comunidade juridica, com fortes criticas a conducao do caso pelo Supremo. A

situacdo chegou a ser descrita como constrangedora:

Deixando de lado as adivinhacdes e
especulacdes sobre possiveis responsaveis pela situacao
constrangedora que se seguiu (...) uma vez mais 0s limites
entre o ‘juridico’ e o ‘politico’ foram problematizados por uma
decisdo, seguida de sua anulacéo, pela Corte maxima do nosso
pais.

O trecho acima, por sinal retrata bem uma das principais criticas
sobre o caso. Nesse sentido, um dos aspectos mais preocupantes em relagéo ao
julgamento esta relacionada a motivacdo usada pelo Tribunal para justificar sua
deciséo final. Na repentina mudanca de posicionamento do Supremo Tribunal

Federal, a Corte teria abandonado argumentos de principio, privilegiando uma
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fundamentacdo de ordem pragmatista. Isso seria negativo segunda a critica, pois
viola o pressuposto de que as decisfes juridicas devem ser menos suscetiveis as
suas possiveis consequéncias. Diferente do calculo politico, a racionalidade
juridica deve ser pautada por regras e argumentos de principio.

Varios especialistas apontaram ainda, 0 que seriam graves erros
técnico-procedimentais cometidos pelo Tribunal. Alguns poderiam comprometer
inclusive a propria legalidade do julgamento. Um exemplo contundente, dentre
essas vicios foi a falta de quérum minimo necessério para modulacdo dos efeitos
da declaracao de inconstitucionalidade. Falhas desse vulto, fizeram o Procurador
de Justica e professor, Lenio Streck, ser contundente: “No limite, € possivel dizer
qgue a discricionariedade [do STF] chegou a tal magnitude que, para todos o0s
efeitos, foi suspensa a vigéncia da [Constituicdo] dando vez a um estado de

excecao!””’

* k% %

Nossa intencdo ao escrever essa breve narrativa foi
contextualizar a pesquisa para antecipar alguns de seus dilemas e elementos
mais palpitantes. Mas ir preciso ir além. Para compor uma introducdo mais
precisa da discussdo vamos pormenorizar a seguir: a delimitagdo do tema e do

problema da nossa pesquisa, justificativa de sua relevancia e a forma de aborda-

2 Conjur. Organizar citacao.
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lo. Com tal divisdo, € possivel saber desde logo do que trata a dissertacao,
porque o assunto € importante, e a maneira pela qual ele sera examinado.
*kk

A delimitacdo do tema da pesquisa coincide com limites do
proprio julgamento da Acdo Direta de Constitucionalidade 4.029 pelo Supremo
Tribunal Federal e o seus desdobramentos. Nesse caso contudo, delimitar n&o
significa necessariamente reduzir complexidades relevantes. E seguro afirmar que
0 julgamento envolve variaveis que ndo se encerram em apenas em discussdes
juridicas. Apesar de especifico, 0 caso € mais um exemplo sintomatico daquilo
descrito como judicializagéo da politica®. Esse fenémeno crescente envolve no
minimo - para dizer de forma um tautolégica - tanto o direito quanto a politica e
principalmente a maneira eles se relacionam.

Avistada essa particularidade parece claro que enxergar o
assunto apenas pela 6tica juridica, resultaria numa visdo miope de uma questao
inexoravelmente interdisciplinar. Sem levar a sério, elementos sociolégicos e de
ciéncia politica, por exemplo, a discussao correria 0 risco de ser rasa, ou no
minimo incompleta. O Supremo Tribunal Federal é além de “guardidao da
constituicdo”, um importante player politico. Trabalhos recentes mostram -

inclusive empiricamente - que o Tribunal tem muita consciéncia (embora ndo tanta

® Nao qgueremos dizer, por complexo, aquilo que é complicado, de dificil entendimento ou
excepcional sofisticagdo. Por complexo entendemos aquilo que é “composto por varias partes e
cuja observacao é possivel de ser feita por diferentes pontos de vista”.
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habilidade, em certos casos) do seu papel no intricado jogo, que envolve ndo s6
outros poderes, mas outros atores, e outros interesses dos mais diversos.

Com efeito o trabalho procurou prestigiar ndo apenas o0s
significativos avancos no campo da hermenéutica, mas também a incorporacao
de outros elementos que certamente, enriguecem a vigilancia epistemoldgica
necessaria a problemas como 0 nosso.

Mas qual seria exatamente o problema da pesquisa? A questao
pode ser expressa da seguinte maneira: como avaliar a decisdao tomada pelo
Supremo Tribunal Federal no caso? Considerando seu contexto complexo, quais
seriam os critérios que embasariam tal avaliacdo? Ha evidentemente, uma série
de fatores a considerada. O objetivo € justamente a tentativa de avaliar o
julgamento de modo a colocar a decisao juridica em relacdo com outras variaveis
- que chamaremos doravante de metajuridicas.

N&o nos interessa ao final, concluir se a decisdo tomada pelo
Tribunal foi correta ou incorreta, segundo tais ou quais critérios de controle de
constitucionalidade ou outra especialidade exclusiva do direito (entendido como
campo). Embora tenhamos preocupacdo com a técnica juridica empregada, o
simples aferimento juridico da decisdo por categoria dicotbmicas como
correta/incorreta exigiria, a principio, analisar a adequacgao do julgamento apenas

guanto a balizas técnico-dogmaticas. Contudo ndo é esse 0 nosso objetivo.
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Alternativamente, nossa proposta € pensar o sentido da decisédo
construida pelos ministros no caso.* Atribuir sentido a uma decisdo s6 é possivel,
conforme foi dito, ao consideramos outras variaveis além daquelas questbes
juridicas mais conhecidas. A pluralidade de fatores envolvidas no tema demanda
uma metodologia especifica, limitando e afunilando as possibilidades de
respostas. Aqui consideramos que solucdo possivel equivale a uma resposta
convincente. Chamaremos nossa resposta de descricdo densa.

O conceito tem algumas implicacbes metodoldgicas importantes
para 0 nosso projeto. Ter a vantagem de prescindir de um roteiro ou protocolo
metodoldgico rigido, € uma das suas propriedades. A caracteristica poderia ser
facilmente considerada também uma grande desvantagem do ponto de vista
cientifico. Alguns diriam que tais esforcos néo teriam validade por ndo empregar
critérios com validade universal, ou ainda que ndo sao suficientes para
estabelecer relacdes fortes de causalidade. Nao é o caso. O trabalho aqui
acontece em um outro registro. Embora ndo necessariamente rigido, 0 método
por isso mesmo demanda rigor para que descricdo densa cumpra o seu papel,

qual seja, de uma narrativa que atribua uma sentido a decisdo. O critério de

* Em conflitos envolvendo a judicializacao da politica, pode haver casos de decisbGes bem
fundamentadas do ponto de vista técnico-dogmético, mas politicamente indcuas, por exemplo pela
diferenca entre o tempo do direito e o tempo da politica. Por outro lado, existem casos de decisdes
juridicamente precarias, que nao obstante provocam grande repercussao politica ou social, seja
pela timidez excessiva da Corte, ou o contrario, por conta de uma decisdo demasiadamente
ativista.
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aferimento aqui é a medida e o grau de convencimento para com o auditorio de
boa vontade.

Mas convencer o que? Qual é a hipotese? Desde o primeiro
contato com o caso tivemos a intuicdo de que a mudanca subita e o sentido
diametralmente oposto das decisbes proferidas pelo Supremo denunciavam
alguma tipo de inconsisténcia mais profunda do que a mera oscilacdo de
posicionamento Nossa suspeita se agravou quando verificamos que ndo houve
mudanca superveniente que justificasse tal movimento por parte do Tribunal. Na
primeira leitura do acorddo ja podiamos formular a seguinte hipétese: O Supremo
Tribunal Federal mostrou um déficit de conhecimento sobre processo legislativo,
sintomatico da falta de articulacdo entre a Corte e os demais poderes e entre 0s
proprios ministros. Essa falta de conhecimento sobre a dindmica do Congresso
Nacional, uma exigéncia minima para quem aqueles que sdo os “guardides da
Constituicao” acarretou numa solucdo pior do que a o problema enfrentado no
primeiro momento. Em consequéncia disto, o Tribunal teve que recuar e mostrou
ainda mais fragilidade na justificativa da nova decisao, incorrendo em graves
erros técnico-procedimentais. Em sintese, o Supremo Tribunal Federal arduo
critico da falta de observancia das “regras do jogo” pelo Congresso e pelo

presidente, cometeu 0 mesmo erro violando o seu regimento e a Constituicao.
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Apesar da gravidade do julgamento, as principais questdes
juridicas envolvendo o caso ndo sdo completamente distintas de outros
julgamentos congéneres. Por se tratar de uma Acdo Direita de
Inconstitucionalidade, a matéria envolve naturalmente pontos comuns a outras
Acdes Constitucionais.

A ADIn 4.029 compartilha com outros casos topicos tais como: a
conciliacdo entre o exame do cumprimento/violacdo de certos pressupostos
constitucionais e a aplicacdo de determinadas técnicas de controle de
constitucionalidade. Na espécie, um exemplo concreto disto seria: a
constitucionalidade de um dispositivo do regimento interno do Congresso
Nacional com o devido processo legislativo e em sendo constatada uma violacéo
nessa relacdo vertical, considerar a possibilidade (ou impossibilidade) da
declaragéo incidental de inconstitucionalidade desse dispositivo pela via principal.

Se parte da discusséo € consideravelmente comum e corriqueira,
nao significa necessariamente que ela seja trivial. O jurista Roberto Lyra Filho ja
dizia que “os temperos sao de todos conhecidos; as misturas é que dependem do
cozinheiro.” E justamente uma mistura de fatores e a forma como eles se
relacionam na espécie que caracterizam a singularidade do julgamento sobre a

constitucionalidade do Instituto Chico Mendes de Biodiversidade.
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Por conta desse relevo multidisciplinar - ou seja, por envolver
aspectos de varias disciplinas, procurou-se na dissertacdo a sensibilidade
interdisciplinar a base para eleger a sua metodologia. A interdisciplinaridade é
entendida aqui em contraste com a ideia de multidisciplinaridade. Por
multidisciplinaridade entende-se a coexisténcia e sobreposicdo de diversas
disciplinas em vista de um objeto de pesquisa qualquer, isto é, varias disciplinas
podem conviver num mesmo projeto sem que elas precisem diferenciar suas
perspectivas disciplinares. Em contraposicdo, a interdisciplinaridade compreende
a perspectiva desenvolvida a partir do dialogo entre disciplinas diferentes.

Portanto, diferentemente da multidisciplinaridade, a
interdisciplinaridade propde outras maneiras de problematizar os temas de
pesquisa. Nessa esteira, levando em consideracdo o olhar diferenciado que a
interdisciplinaridade oferece, adotou-se no texto o prisma metodolégico a qual se
denomina "estudo de caso".’

O estudo de caso é um enfoque sobre um problema juridico. Nao
€ propriamente um método, no sentido de que haja um protocolo especifico para
a sua realizagcdo, mas sim um olhar qualificado para uma determinada questao,

um problema juridico. A qualidade diferenciada do estudo de caso vem da sua

abordagem horizontal, ou seja, faz-se uma analise ampla da questéo, alargando o

® Descrito pelo Professor Luiz Eduardo de Lacerda Abreu.
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espectro de observacdo para além da dogmatica juridica, ao explorar questdes
interdisciplinares.

E importante salientar, ainda, que ha nesta metodologia uma
potencialidade de singular de reflexdo. Eis um exemplo levando em consideracao
0 problema de pesquisa proposto aqui: ha descricdo de uma prética reiterada do
Poder Executivo ou do Legislativo, ou em se tratando de um julgado do STF, o
fato do pesquisador estar trabalhando em algum desses locais ou de poder
frequenta-los em alguma situacdo, pode permitir um olhar distinto daquele do
senso comum, revelador de relagBes politicas e praticas que de outra maneira
nao seriam conhecidas. Desde que consciente da sua posicdo de relativa
objetividade quanto a descricdo dos fatos, e alertando o leitor, essa narrativa pode

ser extremamente Util para a reflexdo sobre problemas juridicos.



21

1 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E MEDIDAS

PROVISORIAS

A influéncia do tema na compreensao do caso

O Brasil vive um momento particular no que diz respeito a sua
dindmica politica. A tensdo gerada pelo chamado presidencialismo de coalizdo
diuturnamente ganha as manchetes dos jornais noticiando impasses e atritos
entre os poderes. As premissas tedricas desse tipo particular de presidencialismo
foram pioneiramente descrita por Sérgio Abranches a partir de uma interpretacéo
da realidade politica brasileira que, a época, no limiar de 1988, passava por
transformacdes significativas em suas estruturas politica, na transicdo de um
regime autoritario para um modelo democratico, marcado pela promulgacdo da
nova Constituicao.

Nos ultimos anos, a paisagem politico-institucional tem mudado, o
que traz reflexos para sua analise. Tanto em pontos teoricos que a época nao
podiam ser devidamente vislumbrados como em varidveis empiricas que se
acentuaram ao longo do tempo, como € o caso do crescente fortalecimento da
atividade legiferante por parte do Poder Executivo.

Essas mudancas na dinamica institucional brasileira demandam,



22

sendo um novo instrumental téorico, a0 menos uma releitura atualizada e critica
do classico. Nesse sentido, € importante desenvolver melhor a explicacdo do que
consiste o presidencialismo de coalizéo, tal qual explicitado pelo cientista politico
Sérgio Abranches, e os desdobramentos teoricos produzidos a partir do seu
trabalho.

Em um artigo intitulado, “Organizacado legislativa e formacédo de
coalizbes em regimes presidencialistas: elucidacbes sobre uma teoria do
‘presidencialismo de coalizdes’, Julio Cezar Gaudéncio da Silva descortina para
nés a estrutura geral da teoria e 0os pontos em que ela se desdobrou. De forma
sintética, os tracos ressaltados por Gaudéncio da Silva se resumem no

presidencialismo de coalizdo nos termos adiante expostos.

Instabilidade, crises e a duvida entre dois modelos

Em primeiro lugar, ha um contexto histérico intelectual de quando
surgiram as interpretacdes ou teses sobre sistemas de governo no final dos anos
70 e inicio dos anos 80. Era um momento em que o mundo passava por uma
onda de redemocratizacdo em varios paises, acrescido do contexto que cercava o
final da Guerra Fria. Neste momento, discutiam-se nas academias, partidos,

entidades sociais e instituicdes politicas gerais tanto as transicdées democraticas
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quanto os sistemas de governo que seriam mais adequados a esse estagio da
redemocratizacdo, levando-se em consideracdo as particularidades de cada pais
que vivia sua propria transicdo para a democracia, especialmente na América
Latina.

Conforme destaca o autor, havia dois grupos de estudiosos que
se posicionavam de maneira contraria. O primeiro grupo é composto por aqueles
que criticam de forma extremamente negativa a opcdo presidencialista, com
impactos gigantescos sobre a estabilidade democratica desses paises.® Tais
autores criticam o presidencialismo em si, considerando-o incapaz de obter
governabilidade e estabilidade numa democracia em que o0 exercicio da
negociacao se apresenta no Legislativo e ndo no Executivo, pois a este cabe com
maior envergadura o papel administrativo e ndo o debate entre os segmentos da
sociedade para determinar os parametros da administracdo, legislando e
fiscalizando os atos do Governo, tarefa que cabe ao Congresso.

Acrescentamos que, neste sentido, 0 exercicio pleno da
democracia se espelha no Legislativo, ficando o Executivo com a tarefa de
governar, submetido aos legisladores. Como tal, o processo de governabilidade
se enfraquece, pois, no sistema presidencialista, o Chefe de Estado e o Chefe de

Governo séo eleitos diretamente pelo povo, independente do Legislativo, logo,

® LINZ, Juan; VALENZUELA, Arturo. The Failure of Presidential Democracy. Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, 1994.
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ndo ha necessariamente relacdo direta com o partido majoritario no Congresso, e
estes, ou este, terdo, ou terd, de barganhar com o Legislativo para conseguir a
governabilidade.

No limite, a problema destacado por esses criticos do
presidencialismo estd no fato de haver uma contraposicdo entre essas duas
dimensdes da governanca (o Executivo e o Legislativo), sendo o primeiro
constantemente enfraquecido. Deve-se destacar aqui que o enfraquecimento do
Executivo se dar& se realmente houver uma situacdo democrética no pais, ja que
nos representantes do Legislativo € possivel encontrar uma melhor interpretacéo
da vontade geral do povo - tal qual destaca Rousseau — uma vez esta nao é a
somatoria das vontades individuais, ou apresentacdo da maioria das vontades
individuais convergentes, mas uma interpretacdo da vontade geral do povo.
Curiosamente, e é importante destacar essa sutileza, a convergéncia das
vontades e a interpretacdo da vontade geral terA maior capacidade de ser
identificada nas negociag0es, debates e avaliagOes realizadas dentro da Casa
Legislativa, por ser ampla e plural.

Comparativamente, o Executivo podera personificar apenas a
vontade de uma peguena maioria do povo que, embora seja a vontade de um

grupo organizado e maior que os demais segmentos, € inferior em numero e

proporcao aos restantes segmentos da sociedade quando somados, desprezando
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os desejos e direitos dos demais grupos, e, por isso, ndo sera a escolha do Chefe
do Executivo, necessariamente, o espelhamento da vontade popular (menos
ainda da “Vontade Geral”), e, ndo se pode excluir esta hipotese, podera se tornar
uma alavancagem para uma ditadura da maioria.

Segundo Gaudéncio, a critica ao Presidencialismo foi mais
aperfeicoada por Mainwaring’ (2001) por mostrar que a instabilidade decorre ndo
do presidencialismo, mas da combinacdo entre este, o multipartidarismo e a
representacdo proporcional, jA que, nesta configuracdo, qualquer presidente,
guando eleito, normalmente conta com uma minoria no seu respectivo Congresso
sendo obrigado a negociar com ele para poder Governar, ja que ha uma alta
fragmentacao partidaria.

O resultado imediato séo coalizdes com grande amplitude que
acabam reforcando os patrdes, ou seja, agentes politicos que decidem ou néo
partilhar o poder que ganharam do povo, jA que a sua investidura se deu por
processo independente, tanto do Executivo, quanto internamente em seus
partidos. Devemos destacar ainda que a questdo da fidelidade partidaria so foi
resolvida no Brasil em 2007, por decisdo do Supremo Tribunal Federal.

Além disso, o pesquisador ressalta que os partidos que formam a

coalizdo tem incentivos para ndo cooperar com o Presidente, nem com as

" MAINWARING, Scott P. Sistemas partidarios em novas democracias: o caso do Brasil. Rio de
Janeiro: Editora da FGV, 2001.
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coalizbes, vendendo caro , por essa motivo, 0s seus apoios. O resultado é uma
constante instabilidade, quando ndo a paralisia do Governo, além da fragilizacao
do Presidente.

De forma direta, este autor coloca a culpa pela instabilidade e
pelos riscos que a Democracia corre no modelo de arranjo institucional em que h&a
Presidencialismo, com pluripartidarismo e representacdo proporcional, o qual
determina esta forma de negociacéao fragilizadora das autoridades e deturpadora
das negociacdes entre as partes que governam um pais.

Por outro lado, o segundo grupo (Anastasia, Melo e Santos;
Figueiredo e Limongi; Santos; Otavio Amorim Neto; Carlos Pereira e Bernardo
Mueller) que se contrapfe aos acusadores do presidencialismo de coalizdo
discorda da instabilidade politica, ou abalo a Democracia que se afirma existir
nesse tipo de modelo, pois acreditam que ha variacbes de estabilidade a partir
dos arranjos institucionais especificos em cada pais que o adota. Da perspectiva
deles um fator importante € a capacidade de o Chefe do Executivo de montar as
suas coalizdes. Embora nédo esteja explicito, colocam no prato a habilidade da
lideranca e os elementos especificos da estrutura do Legislativo para evitar que
constantemente ocorram instabilidades e paralisias nas tomadas de deciséo.

Na realidade, segundo eles, o problema esta no trade off entre a

estabilidade politica, a accountability e a representatividade. Ou seja, os membros
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deste grupo querem entender como € possivel manter a ordem democratica
dentro das caracteristicas desse sistema politico de maneira que o problema da
instabilidade decorreria ndo do sistema presidencialista com pluripartidarismo e
representacao proporcional, mas da estrutura e organizacao das instituicoes, em

especial do Legislativo e do Executivo.

O Presidencialismo de Coalizao

Para entender melhor de que ambos os grupos tratam, torna-se
necessario discorrer mais sobre o trabalho de Abranches, pois foi primeiro
intelectual a usar a expressao presidencialismo de coalizdo em se tratando das
instituicdes politicas e do sistema politico brasileiro.

Ele tenta interpretar o que chama de “o dilema institucional
brasileiro”, ou seja, a forma de entender o arranjo institucional no Brasil que dé
conta de regular a autoridade do governante juntamente com as regras
necessarias para mediar as divergéncias de uma sociedade diversa como a
brasileira e a qual ha uma ampla heterogeneidade tanto econdmica como politica,
social e cultural. Alem disso, as diversas formas de representacdo de uma
populacdo se estendem por um amplo territério, o qual é descentralizado e
apresenta diferentes governos.

Abranches desejava mostrar que na especificidade brasileira
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existe um modelo que contrariava as perspectivas adotadas pelos mais variados
intérpretes, pelas quais uma sociedade democratica, para ser estavel, deveria
compor um sistema parlamentarista, com representacdo majoritaria e dentro de
um sistema preferencialmente bipartidario, pois, somente neste modelo, haveria
capacidade de criar mecanismos aptos a encerrar os conflitos de interesse e,
também, gerar governabilidade, situacdo diversa daquela que ocorre nos
sistemas presidencialistas, com pluripartidarismo e representacao proporcional.

Ele parte do principio de que a condi¢ao histdrica brasileira e suas
peculiaridades permitiriam entender a possibilidade de governabilidade, vistas as
caracteristicas especificas do Brasil, tanto de seu sistema de governo como de
seu sistema partidario e do seu sistema eleitoral. Afirma: “é nas combinagdes
mais freqlUentes entre caracteristicas institucionais, € ndo em sua presenca
isolada, que a légica e a especificidade de cada modelo emergem”, ressaltando
que a representacdo proporcional e o pluripartidarismo estdo presentes na
maioria dos paises democraticos do mundo, logo, a questdo se dissolve no
entendimento da especificidade (tracos culturais da politica e do pensamento
politico) de cada pais e no arranjo estrutural proporcionado pelo processo
histérico.

A questao brasileira é posta por Abranches diante do quadro da

® ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de Coalizdo. O dilema institucional brasileiro. Revista
Dados, v. 31, n. 1, 1988, p. 19
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combinacao da representacdo proporcional e do pluripartidarismo com o fato de o
nosso presidencialismo ser do tipo imperial, copiado, ou adaptado do modelo
norte-americano, significando neste caso que o Executivo tem o poder de montar
0 governo (o gabinete) teoricamente com total independéncia em relacédo ao
Legislativo, mas que, na combinacao feita, para ele garantir a governabilidade,
seria necessario a efetivacdo das coalizbes, as quais estdo ancoradas em dois
eixos: o primeiro, seria 0 eixo partidario; o segundo, 0 eixo regional, no caso 0s
Estado.

Isso por sua vez traz dois outros problemas a serem entendidos:
quais sdo 0s caminhos percorridos para que a coalizdo venha a existir
(interpretamos como sendo o0s processos de negociacdo realizados) e o grau de
fracionamento ou de concentracdo da coalizdo. Abranches percebe ainda outro
aspecto relevante para entender o presidencialismo de coalizdo. Que este, visto
em torno desses dois eixos e interpretado dentro dos dois problemas, se
desdobra em trés fases (momentos): (1) o primeiro se d4 na constituicdo das
aliancas eleitorais, quando sdo apresentadas alguns aspectos programaticos
minimos que regerdo a alianca, sendo amplos, além de principios a serem
observados na composicdo dos governos, se eleitos forem; (2) o segundo € o
momento da composicdo do governo, quando entra em cena a disputa pelos

membros da alianga por cargos, compromissos e um programa minimo; (3) por
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fim, ocorre a transformacdo da “alianca eleitoral” em “coalizdo efetivamente
governante”, quando surge a questao “da formulagao da agenda real de politicas,
positiva e substantiva e das condicdes de sua implementagao”.’

O ponto principal esta na passagem da segunda para a terceira
fase, quando se determinam as condi¢des para que a coalizdo tenha estabilidade,
pois neste ponto € que as estruturas resultantes terdo maior ou menor impacto
sobre a autoridade e capacidade deciséria do Presidente. Nesse sentido, a
questdo do fracionamento maior ou menor da coalizdo dara mais ou menos
liberdade ao Presidente diante da possibilidade de manipular as posicoes em
relacdo aos interesses dos parceiros da alianca, mas ele esta submetido ao fato
de que seu partido tenha ou ndo tenha maioria parlamentar, o que lhe dara maior
ou menor necessidade de estabelecer e se submeter a coalizdes mais ou menos
amplas, as quais terdo partidos que responderdo ainda aos seus COmMpPromissos
regionais.

No caso das coalizbes concentradas, elas podem dar ao
Presidente maior autonomia em relacdo aos parceiros menores da alianca, mas
Ihe obriga a ter relagdo maior com o seu partido, o que coloca diante da lideranga

a questdo do grau de heterogeneidade interna do seu partido, bem como

heterogeneidade regional, que lhe dara a mesma condigdo anterior de estar

® ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de Coalizdo. O dilema institucional brasileiro. Revista
Dados, v. 31, n. 1, 1988, p. 28.
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diante de uma coalizdo muito fracionada, algo que lhe obrigara a recorrer, da
mesma forma, aos partidos minoritarios.

Segundo Abranches, dai decorrem as principais caracteristicas do
presidencialismo de coalizdo brasileiro: [1] a instabilidade de auto-risco
(negociacao, potencial de conflito, posicdo ideoldgica e pragmética dos membros
da coalizdo) e [2] a dependéncia em relacdo a capacidade do governo cumprir 0s
acordos e compromissos assumidos no momento da formacdo das coalizdes,
trazendo para o Presidente a for¢a envolvida na hora da coalizdo, mas também as

consequéncias e 0nus pelas crises que possam ocorrer sobre o governo.

Desdobramentos tedricos pertinentes

Estes pontos estruturais, que configuram sua teoria, deram a
Abranches os louros pela interpretacdo das peculiaridades do sistema politico
brasileiro, mas, principalmente, como destaca Gaudéncio, por ter produzido uma
proposta interpretativa tedrica, analitica e metodoldgica que gerou um grupo de
seguidores, criticos e desenvolvedores do corpo teérico produzido, pois, apesar
de ele conseguir dar conta de uma explicacdo em que considerasse 0s
componentes fatuais amplos do sistema politico brasileiro, bem como das
especificidades sociais de uma certa realidade, ele deixou em branco algumas

variaveis que passaram a ser consideradas pelos estudos seguintes, seja para
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completar o seu trabalho, seja para corrigir erros interpretativos, mas dentro do
espirito da interpretacdo de Abranches.

Segundo Gaudéncio, os desdobramentos da abordagem inicial
podem ser divididos em trés modelos decorrentes das formas como os autores
focalizam mais um ou outro aspecto de um nucleo basico, produzindo subtipos da
abordagem tedrica.

O primeiro grupo pode ser denominado como aquele que
concentra a interpretacdo nas questdes da “Patronagem, do poder de agenda e
da organizagao legislativa”. O nucleo do argumento desses autores (cujos mais
citados sdo Argelina Figueiredo, Fernando Limongi e Fabiano Santos) tem como
elementos articuladores as mesmas instancias de Abranches no que tange aos
proprios arranjos institucionais brasileiros (o0 presidencialismo, a representacao
proporcional, o multipartidarismo e o0s governos de coalizdo). Tal qual ele
trabalha, estes desdobramentos se contrapdem a critica de que tal organizacéo
levaria a paralisia decisoria e a ingovernabilidade. No entanto, em suas analises
eles focalizam n&o apenas as interacdes entre essas dimensdes macro-
institucionais, mas buscam também analisar o funcionamento interno de cada
uma dessas dimensdes, bem como as formas de regulamentar as relagcbes entre
Executivo e Legislativo desde a Constituicdo de 1988. Ademais, adotam como

parametro metodoldgico um estudo comparativo entre este periodo democratico
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p6s-88 e outro anterior, que vai de 1945 até 1964, pensando as prerrogativas do
Presidente e a organizacdo do Congresso. Neste ponto eles observam a relagéo
entre a producdo do Legislativo e, principalmente, a capacidade de o Executivo
implantar sua agenda e governar.

Os trabalhos de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi
(principalmente na obra “Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional” —
1999), concentram-se no entendimento do processo decisério no Congresso
Nacional. Como afirmam, querem explanar aspectos da “organizagao institucional
do sistema politico brasileiro sob a Constituicdo de 1988 e de seus efeitos sobre o
papel dos poderes Legislativo e Executivo na formulagéo de politicas publicas”.*°

Por terem feito um trabalho comparativo entre o momento pos-88
da democracia brasileira e aquele ocorrido no periodo entre 1945 e 1964,
conseguem notar as diferencas entre ambos e percebem, ainda, a continuidade
em varios aspectos legais do que ocorreu no p6s-1988 com, curiosamente, 0

momento ndo democratico vivido de 1964 até 1985. Eles afirmam que:

(...) o quadro institucional que emerge ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 estd longe de produzir aquele
experimentado pelo pais no passado (no caso, se referem ao
periodo democratico de 1945 até 1965). A Carta de 1988
modificou as bases institucionais do sistema politico nacional,
alterando radicalmente o seu funcionamento. Dois pontos relativos
ao diagnostico resumido acima foram alterados sem que a maioria
dos analistas se desse conta destas alteracdes. Em primeiro
lugar, em relagdo a Constituicdo de 1946, os poderes legislativos
do presidente da Republica foram imensamente ampliados. Na

% FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas Editora, 1999, p. 07.
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realidade, como ja observamos em outra oportunidade, neste
ponto, a Constituicdo de 1988 manteve inovacdes constitucionais
introduzidas pelas constituicdes escritas pelos militares com vistas
a garantir a preponderancia legislativa do Executivo e maior
presteza a consideracdo de suas propostas legislativas. Da
mesma forma, 0s recursos legislativos a disposicdo dos lideres
partidarios para comandar suas bancadas foram ampliados pelos
regimentos internos das casas legislativas. A despeito de todas a
mazelas que a legislacdo eleitoral possa acarretar para 0s
partidos politicos brasileiros, o fato € que a unidade de referéncia
a estruturar os trabalhos legislativos s&o os partidos e ndo os
parlamentares.™

Em sintese, os dois autores observam os mecanismos dentro do
Legislativo que geram incentivos a centralizacdo para as atividades do
Congresso, com destaque no papel dos partidos, bem como do poder legislativo
do Presidente, os quais aumentaram o poder de agenda deste. Esses poderes
legislativos atribuidos ao Presidente da Republica depois de 1988 produzem nas
maos do Chefe do Executivo a capacidade de estabelecer a agenda politica do
Brasil e o momento em que ela deve ocorrer, interferindo nos trabalhos do
Congresso pelo fato de levar seus membros a cooperarem com 0S interesses
presidenciais, algo viavel também pelos poderes de negociacdo, cooptacdo e
barganha dados ao Chefe do Executivo nas Constituicbes presidencialistas, ja
que, segundo a normatividade, este pode ter iniciativas orgcamentarias, pode
solicitar pedidos de urgéncia, pode ter o controle das pastas ministeriais, bem
como a capacidade de editar medidas com forca de Lei, as quais, no caso

brasileiro, sdo as Medidas Provisorias.

" FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas Editora, 1999, p. 19-20.
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Argelina Figueiredo e Fernando Limongi véem nisso um aspecto
interessante, sendo positivo, ao contrario do que se possa considerar, pois “0s
poderes de agenda presidenciais ndo devem ser vistos exclusivamente como

12 'mas como uma espécie de

armas para vencer resisténcia no Legislativo
cooperacdo que o Executivo leva ao Legislativo, que se da& ndo pelo poder
legislativo que o Presidente tem, mas pelo uso da relacdo entre o sistema
partidario e a posse de recursos nao legislativos relacionados com a organizacao
legislativa. Dentre esses recursos estdo a questdo da disciplina partidaria, pois,
quanto mais ou menos disciplinados 0s congressistas, maior ou menor a
possibilidade de o Executivo requisitar a cooperacdo do Legislativo, por
intermédio de seus membros.

No Brasil os dois intérpretes ndo discordam dos criticos acerca da
indisciplina partidaria dos membros dos partidos na questdo eleitoral, mas
afirmam que isso ndo corre dentro do Congresso por um fator estrutural dentro da
casa legislativa: a proporcionalidade partidaria da recurso aos parlamentares
apenas por meio dos partidos e ndo para os congressistas individualmente, sendo
0 exemplo citado pelos autores para bem ilustrar isso a questao das composi¢oes

da Mesa Diretora, bem como das Comissdes Técnicas.

Os lideres partidarios, por meio do “Colégio de Lideres”, definem

2 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas Editora, 1999, p. 19-20.



36

0os membros das Comissbes e controlam o fluxo dos trabalhos no Legislativo
(interferindo nas Comissdes e no trabalho dos parlamentares), por isso estes
também tem capacidade de agenda e interferem no controle de agenda do
Presidente, trazendo algo especifico do caso brasileiro, que é a capacidade de
existirem governos de coalizdo em regimes presidencialistas de forma proxima ao
que ocorre nos regimes parlamentaristas. Por essa razdo, é gerada a
estabilidade, ja que existe “um momento significativo na coesao partidaria e um
padrdo mais previsivel e estavel de coalizdo”.*®* As criticas contra esses dois
autores se dao pelo fato de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo tornarem
sinbnimos coeséo e disciplina partidaria. Segundo aponta Gaudéncio, referindo-se
aos criticos desses dois pesquisadores, na realidade, a coesado refere-se ao
‘consenso acerca de politicas substantivas e lagcos de confianga reciproca entre
membros, representantes legislativos e agentes governamentais do mesmo

»nl4 N

partido”™, enquanto que a disciplina diz respeito a “sujeicdo, por parte de um

membro do partido — representante parlamentar, membro do governo, ou ndo —, e
n&o obstante a sua resisténcia, a uma norma externa, ditada pela lideranca”.'®

Outro membro desse modelo de andlise é Fabiano Santos. Ele

tem em comum com Limongi e Argelina o procedimento metodoldgico

¥ FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Presidencialismo e Apoio Partidario
no Congresso. Monitor Publico, v. 3, n. 8, 1996, p. 274.

1 MAINWARING, Scott P. Sistemas Partidarios em Novas Democracias: o caso do Brasil. Rio
de aneiro: Editora da FGV, 2001, p. 16-17.

> MAINWARING, Scott P. Sistemas Partidarios em Novas Democracias. O Caso do Brasil. Rio
de aneiro: Editora da FGV, 2001, p. 16-17.
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comparativo entre os dois periodos democraticos (p6s-1988 e entre 1945 e 1964),
0s quais deseja observar pela fato de que, embora sejam semelhantes em termos
do sistema de governo, apresentam diferencas quanto a utilizacdo dos recursos
para a manutencdo do apoio politico, bem como para a formacdo e consecucéo
da agenda do Chefe do Executivo.

Inicialmente, ele afirma o seguinte (retirado do artigo de
Gaudéncio):

No periodo 1946-1964, o principal recurso para a busca de apoio
foi a utilizacdo estratégica da patronagem, recurso que, embora
garantisse alguma cooperagcdo parlamentar por parte de
deputados estranhos a coalizdo formal de apoio, criava
constrangimentos no seio dos partidos originalmente responsaveis
pela aprovacdo do programa presidencial na Camara. Por conta
disso, e pelo fato de a Constituicdo de 1946 ter preservado
importantes prerrogativas decisérias do Legislativo, a agenda
politica do periodo pode ser considerada como uma agenda
compartilhada. Em contraposi¢cdo, o periodo atual expressa a
enorme supremacia do Executivo, quer pela capacidade deciséria
deste Poder vis-a-vis o0 Legislativo, quer pelo grau de coesao e
disciplina dos partido que formalmente pertencem a coalizdo de
apoio presidencial na Camara. Sendo assim, a agenda politica
atual assume contornos de uma agenda imposta. Em suma, o
argumento, se minimamente correto, corrobora a visdo de que as
regras que regulam, o conflito e a cooperacdo politica, e ndo
apenas as preferéncias e interesses dos atores, também definem
o resultado da interag&o Executivo-Legislativo.®

Em sintese, h& dois recursos basicos para formagdo das
coalizbes: a patronagem e o poder de agenda. Conforme identifica, a primeira é
mais eficiente quando vem acompanhada do poder de agenda, e menos quando é
usada sozinha. A diferenca entre os dois periodos histéricos esta em que o

primeiro momento (1945-1964) faz uso apenas da patronagem, enquanto que o

® SANTOS, Fabiano. Patronagem e poder de agenda na politica Brasileira. Revista Dados, v.
40, n. 3, 1997, p. 60.
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segundo usa dos dois recursos, ressaltando-se que a Constituicdo de 1988
permitiu e facilitou o uso desses recursos nas maos do Presidente da Republica.
Na perspectiva de Santos, o que ocorreu foi a passagem de um

n 17

“presidencialismo fragmentado em facgodes para um “presidencialismo de

»18

coalizdo racionalizado”™. Isso ocorre porque, no primeiro periodo, havia “fontes

19 gue permitiam as estratégias

alternativas de distribuicdo de beneficios
individuais desses beneficios, diante da menor relevancia dos partidos em relacéo
aos individuos, algo que também favorecia a uma agenda politica compartilhada
entre o Executivo e o Legislativo. Ja no segundo momento, ocorre o “monopdlio

° has maos do

do Executivo sobre a iniciativa em matéria orcamentaria” 2
Executivo, com a existéncia de legisladores em partidos mais disciplinados no
Congresso.

Tal passagem de uma forma para outra se da pela transferéncia
de poderes decisorios para o Executivo durante o interregno de 1964 até 1985, os
quais foram mantidos pela Constituicdo de 1988, algo que também incentivou a

organizacdo em partidos no Congresso com o aumento da coesao/disciplina dos

parlamentares, bem como permitiu que passasse a haver previsibilidade nos seus

" SANTOS, Fabiano. Patronagem e poder de agenda na politica Brasileira. Revista Dados, v.
40, n. 3, 1997, p. 60.
¥ SANTOS, Fabiano. Patronagem e poder de agenda na politica Brasileira. Revista Dados, v.
40, n. 3, 1997, p. 60.
¥ SANTOS, Fabiano. Patronagem e poder de agenda na politica Brasileira. Revista Dados, v.
40, n. 3, 1997, p. 60.
% SANTOS, Fabiano. Patronagem e poder de agenda na politica Brasileira. Revista Dados, V.
40, n. 3, 1997, p. 60.
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comportamentos.

Tal situacdo, por sua vez, gerou estabilidade na formulacdo de
politicas no Legislativo, gracas ao direito exclusivo do Executivo de ter iniciativas
em matérias orcamentais, as quais se tornaram instrumentos de barganha. Ele
critica, no entanto, o0 modelo de representacao proporcional de lista aberta, vendo-
0 como um incentivo negativo ao principio de pesos e contrapesos — cheks and
balance — do sistema presidencialista.

Complementarmente a isso, curiosamente, as caracteristicas do
sistema eleitoral brasileiro obrigam os deputados a nacionalizar seus
comportamentos e discursos, quando, ao contrario, o que se esperaria pelo fato
de o voto ser personalizado € gque se vivesse na dimensdo do paroquialismo. Para
nacionalizar os discursos, os parlamentares acabam transferindo as prerrogativas
decisérias ao Executivo, que, por sua vez, geram mudancas na disciplina dos
partidos, bem como na previsibilidade das acfes dos legisladores no Congresso,
gerando uma dissociacao entre a arena legislativa e a eleitoral.

De forma direta, a coesdo, a disciplina e a patronagem
decorreriam da capacidade de o Presidente monopolizar a patronagem e 0s
beneficios paroquiais que podem ser destinados aos redutos politicos da base de
apoio. O paroquialismo seria diminuido pela forma como se da o processo

eleitoral e pela ilusdo causada durante este processo e a formacdo de coalizdes
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se baseard menos pela identificagdo com o programa do presidente eleito e de
seu partido do que pelos usos das estratégias de patronagem, poder de agenda e
acesso aos cargos governamentais.

O segundo modelo concentra-se na questdao da “Formacéo de
Gabinetes”, cujos trabalhos mais desenvolvidos foram os de Otavio Amorim
Neto®! %, que voltou a discutir aspectos referidos por Abranches, mas n&o por
Santos, Figueiredo e Limongi. Amorim concentra atencdo especial ao
bicameralismo brasileiro, que considera importante para a conformagao do
Presidencialismo de Coalizao, pois esta condicdo estrutural do Congresso é vista
como um fator importante para o fornecimento de incentivos a formacédo de
Gabinetes.

Este autor da grande a importancia a essa questdo (a formacéao
de gabinetes) até mesmo pela forma como ele caracteriza o0s regimes
presidencialistas. Segundo aponta, tal sistema apresenta como aspectos:

1) existéncia de elei¢cdes populares para chefe do Executivo; 2) os
mandatos, tanto para o Executivo como para a Assembléia sédo
fixos e ndo dependentes de mutua confianca e 3) o chefe do
Executivo eleito poder nomear e dirigir a composicao do governo”,
além disso, “a importancia dos poderes legislativos reside no fato
de que afetam as estratégias decisorias dos presidentes e o

2L AMORIM NETO, Octavio. Formacao de Gabinetes Presidenciais no Brasil: coalizdo versus
cooptacdo. Revista Nova Economia, v. 4, n. 1, 1994,

*AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes Presidenciais, Ciclos Eleitorais e Disciplina Legislativa
no Brasil. Revista Dados, v. 43, n. 3, 2000.

% AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e governabilidade nas Américas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2006.
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desenho dos seus gabinetes.”* (AMORIM NETO, 2006a: p. 26).

Tais caracteristicas devem ser vistas em consonancia com aquilo
gue esse autor considera como sendo os dois principais objetivos dos Chefes de
Executivo em regimes presidencialistas: 1) a consecugcdo de suas metas
programéticas e 2) o controle sobre o aparato burocréatico a disposi¢cdo do Poder
Executivo. Nesse sentido, a capacidade de nomear Ministros entra como poder
importante para alcancar seus objetivos. Como um gabinete presidencial é
entendido como um conjunto de Ministros, ou assessores nomeados pelo
Presidente, a relacdo entre estes é do tipo “mandante-agente”, na qual ao
segundo sdo dadas trés tarefas: execucao de politicas de governo, integracédo dos
diferentes departamentos administrativos do governo e obtencdo de apoio
politico, principalmente na legislatura.

Na sequéncia desse raciocinio de criacdo ou identificacdo de
tipologias, Amorim destaca ainda que existem 4 tipos de gabinetes: os de coalizdo
(que sdo compostos por mais de um partido, pelo estabelecimento de um acordo
entre os partidos e o Chefe do Executivo, com critério partidario de selecdo dos
Ministros); os unipartidarios (que ocorre com a realizacdo de um acordo entre o
presidente e apenas o0 seu partido, com critério de selecdo partidario); os de

cooptacdo (ndo ha acordo prévio entre partidos e presidentes e o critério de

* AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e governabilidade nas Américas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 20086, p. 26.
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selecdo de ministros também €& partidario) e os apartidarios (em que ndo ha
acordos com partidos e ndo se adota o critério partidario de selecdo dos
ministros).

Para Amorim Neto os gabinetes no Brasil oscilam entre os de
coalizdo e os de cooptacdo, com raros casos de gabinetes apartidarios e néo
tendo sido registrados os unipartidarios. Tal tipologia permite que ele interprete a
realidade brasileira a partir da existéncia de momentos em que o presidencialismo
foi de coaliz&o, pois teve gabinetes construidos neste molde, mas houve outros
momentos em que o gabinete construido era de outro tipo. De uma forma
interessante ele interpreta que o presidencialismo de coalizdo esta relacionado
com o processo de composicdo dos gabinetes presidenciais de coalizao, os quais,
por sua vez dependem da escolha das estratégias de acdo do Presidente. Se
este desejar alcancar seus objetivos pelos projetos de lei, ele dependerd do
processo legislativo, necessitando compor base de apoio majoritaria com a
composicdo de coalizbes de Governo. Se a estratégia adotada for alcancar os
objetivos pelas prerrogativas do Presidente, a composicdo dos gabinetes sera
entdo por tecnocratas. Em sintese, no Brasil, ndo ha um udnico padrdo de
governanca.

Assim, ao contrario dos demais autores, considera que a

dificuldade de institucionalizagdo brasileira decorre da grande indisciplina
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partidaria do sistema politico brasileiro, embora postura do sistema tenha
apresentado transformacdes.

Complementarmente, além da disciplina legislativa partidaria,
também s&o acrescidas para a classificagdo de um gabinete de coalizdo e de
suas condi¢des de manutengao:

(1) o grau de coalescéncia dos gabinetes presidenciais; (2) o
decurso do mandato presidencial; (3) a diversidade ideoldgica do
ministério; (4) a propria estrutura institucional brasileira; (5) o
apoio da bancada partidaria e (6) a taxa de recompensa
ministerial.®®

O autor conclui, entdo, que, para a real implementacdo do
presidencialismo de coalizdo, sera preciso uma reforma do sistema de governo
,passando-o do presidencialismo puro apara um sistema semipresidencialista.

O terceiro modelo, ainda dentro deste nucleo, baseia-se na
questdo das “Regras eleitorais, da organizagao legislativa e dos poderes do
presidente como dimensdes complementares da capacidade governativa”. Carlos
Pereira e Bernardo Mueller sdo os autores de destaque.

Eles centralizam as analises no “poder de legislar garantido ao

126

presidente pela constituicdo”” e na “centralizacdo do poder decisério nas maos

** AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e governabilidade nas Américas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2006, p. 26.

* PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Uma Teoria da Preponderancia do Poder
Executivo. O Sistema de Comissdes no Legislativo Brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 15, n. 43, 2000, 46.
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dos lideres dos partidos no Congresso”.?’

Segundo apontam, o poder de legislar se apresenta no uso de

trés categorias de poderes constitucionais:

(1) poderes legislativos pré-ativos, ou seja, aqueles que permitem
ao presidente legislar e estabelecer um novo status quo — o mais
comum é a Medida Proviséria (MP); (2) poderes legislativos
reativos, ou seja, aqueles que permitem ao presidente bloquear a
legislacdo e, como consequéncia, defender o status quo contra a
maioria legislativa que queira muda-lo — sobretudo vetos totais ou
parciais; e (3) a capacidade do presidente de moldar ou até
mesmo definir a agenda do Congresso, dado o seu poder
exclusivo de iniciar certos tipos de legislac&o.?®

No que concerne a organizacao interna do Congresso brasileiro,
fica claro que as regras de organizacao interna favorece uma atuacao do Poder
Executivo focada nas liderancas partidarias. Estes parlamentares concentraram a
maior parte do poder, principalmente aqueles que ocupam cargos na Mesa
Diretora e no Colégio dos Lideres. Além desses recursos, o Executivo também
“controla uma grande variedade de recursos, tais como crédito, execucdo de
emendas individuais dos parlamentares, concessdes de televisdo e radio,

"29 que permitem varios tipos de negociacéo com o legislativo como

licitacdes etc.,
um todo.

Segundo Gaudéncio, posicdo com a qual concordamos, a

*’ PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Uma Teoria da Preponderancia do Poder
Executivo. O Sistema de Comissdes no Legislativo Brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 15, n. 43, 2000, 46.

*® PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Uma Teoria da Preponderancia do Poder
Executivo. O Sistema de Comissdes no Legislativo Brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 15, n. 43, 2000, 47.

* PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Uma Teoria da Preponderancia do Poder
Executivo. O Sistema de Comissdes no Legislativo Brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 15, n. 43, 2000, 50.
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principal contribuicdo desses autores em relagcéo a teoria do presidencialismo de
coalizdo diz respeito a que, para considerar o presidencialismo brasileiro, ha duas
dimensdes que devem ser observadas necessariamente, a dimensao eleitoral e a
dimenséo da relacdo entre Executivo e Legislativo. Conforme declaram:

(...) € a combinagdo de duas dimensdes, regras eleitorais e
poderes presidenciais/organizacdo legislativa, (que) afeta o grau
de dificuldade de como o Executivo governa. Sao as implicacdes
da combinacédo entre disperséo e concentracdo entre essas duas
dimensdes que sao decisivas para definir o grau de dificuldade
gue o Executivo enfrenta para manter sua coalizdo unida. Ou seja,
argumenta-se que quanto mais descentralizadas forem essas
dimensdes, maiores serdo 0s custos para o Executivo para
aprovar a sua agenda. Por outro lado, quanto mais as regras
eleitorais e a organizacdo legislativa forem centralizadas mais
‘facil’ sera a tarefa de governar para o Executivo.*

Discussodes recentes

Em artigo publicado no periédico Brasil Econdmico'?, o socidlogo e
cientista politico Murillo de Aragdo destaca a necessidade de se entender a
dindmica implicado pelo modelo do “Presidencialismo de Coalizdo” como um meio
adequado para debater a atual quadra da conjuntura politica brasileira. De inicio
o articulista salienta que apesar da possibilidade tedrica de distingdo entre
sistemas de governo, na pratica politica brasileira haveria quase que a

sobreposicao dos Presidencialista e Parlamentarista.

% PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Uma Teoria da Preponderancia do Poder
Executivo. O Sistema de Comissdes no Legislativo Brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 15, n. 43, 2000, 297.
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O nosso Presidencialismo também quase se configuraria como uma
espécie sui generis de semiparlamentarismo devido a maneira como o Governo
tem de se relacionar com os partidos que participam de sua base (especialmente
dentro do Congresso) com o objetivo de obter a governabilidade necesséria para
garantir a aprovacdo das propostas do Executivo. Além disso o relacionamento
seria vital para evitar impasses ou desentendimentos que poderia resultar em
desdobramentos negativos para o governo como a abertura de Comissdes
Parlamentaes de Inquérito, derrota em votacdes de projetos de lei, nomeacdes de
ministros, ect.

A dindmica do Presidencialismo de Coalizdo destacada por Murillo de
Aragdo, demonstra inclusive, as razdes pelas quais o modelo enfrenta hoje sérios
impasses: para que ele funcione, deve haver capacidade politica do governo para
negociar com o Legislativo. Mais precisamente, deve haver habilidade politica do
governante para que Executivo possa preencher as expectativas dos aliados, ja
que, se houve incompatibilidade dessas expectativas com a gestdo politica da
Presidéncia o processo de negociacao fica estagnado e a tendéncia natural sera
ocorrerem defeccdes, paralisacdes dos projetos e a geracao de crises, sem que
isso signifique reforgo estrutural da Oposicéo doutrinaria, ideoldgica etc.

A pratica demonstra portanto que um das principais tarefas do Presidente

da Republica nesse sistema é sua habilidade em conduzir esse jogo, cuidando
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por exemplo da divisdo do bolo burocratico governamental. Nas palavras do
soci6logo “a divisdo ministerial, a distribuicdo de cargos de segundo e terceiro
escaldes e os cortes de despesa aprofundaram a cizania. (E que) o didlogo
politico, que seria o paliativo para as diferencas, ndo é aplicado eficientemente?"
E possivel entender a partir da discuss&o proposta por Aragio que a alternativa
para esse cenario seria a existéncia de mecanismos institucionais para fomentar o

didlogo institucional de uma forma alternativa, indo além, ou em substituicdo as

praticas atuais.
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Medidas Provisorias no sistema politico brasileiro

As medidas provisorias constituem atualmente um dos pontos nodais do
modelo politico conhecido como presidencialismo de coalizdo, pois é nelas que se
concentram grande parte da interacdo entre Executivo e Legislativo. Essa
interacdo € marcada por convergéncias e disputas, e ndo raro por impasses. A
crescente tensdo nesse relacionamento tem provocado com cada vez mais

frequéncia o descolamento do conflito para o Supremo Tribunal Federal.

De inicio é importante salientar que “o problema” das medidas provisérias é
anterior a prépria consagracao do instituto pela promulgacdo da constituicdo de
1988. Historicamente os poderes legiferantes do Executivo ja eram uma questao
nevralgica para o sistema politico brasileiro. Portanto é antiga os questionamentos
relacionado aos decretos e outros mecanismos congéneres, principalmente pela
margem de discricionariedade e frequéncia intrinsecos a esses artificios. O

problema ganhou nova dimensédo com a promulgacao da Constituicdo de 1988.

Desde entdo ha uma grande discussao em relacdo as medidas provisorias
no Brasil, com algumas tentativas de mitigar os problemas que se apresentaram
ao longo do caminho. Reclamacgdes quanto ao excesso de edi¢oes (e reedi¢des!),
a falta de urgéncia e relevancia, o sobrestamento da pauta do Congresso, e as

chamadas medidas provisérias “jabuti”, por exemplo, derem ensejo a muito
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debate na seara do executivo, do legislativo e também do judiciario. Houve
diversos movimentos para restringir o modo, a frequéncia, a forma e os temas

sobres quais as medidas provisorias poderiam versar.

Nota-se que em analise geral “o imaginario juridico no Brasil sobre as
medidas provisérias € alicercada em uma discussdo sobre o conceito de
separacdo de Poderes muito mais superficial do que aquela que embasa, por

exemplo, o debate sobre o controle de constitucionalidade”.

Desse modo, as criticas sobre o assunto sdo varias, sobretudo, no que
concerne ao abuso, que quase sempre se vincula ao principio da separacao de
poderes, como meio de justificar os constantes ataques do legislativa ao querer
editd-las, fugindo aos limites da atuacdo de tais instrumentos legislativos,

extrapolando as func¢des determinadas ao Poder Legislativo.

Sendo assim, o principio da separacdo de Poderes pode ser caracterizado
como um elemento chave da democracia moderna aliada a analise historica,
sendo utilizado somente quando for compreendido “‘como um mecanismo de

transformacao social e ndo, como falou Bonavides, como uma “técnica dificultosa

e obstrucionista” utilizada pelos "mais perspicazes conservadores™

Desse modo, esclarece-se que a separacao de Poderes tornou-se um

contrapeso para a criacdo de diversos mecanismos de superacao dessa paralisia.
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Esses mecanismos visavam um processo mais eficiente, superando a grande
quantidade de veto players e aumentando o poder de agenda do Presidente”. E
comum o discurso critico de juristas que ndo enxergam maior participacao popular
nas MPs além da falta de preocupac¢do com relacdo a publicidade “do dialogo que

ocorre no processo legislativo das MPs.

Ao julgar uma Acdo Direita de Inconstitucionalidade que questionava a
criacdo de uma autarquia (ICMBIio) por Medida Provisoéria, o Supremo Tribunal
Federal reconheceu que houve a violagdo do artigo 62, 89 que exige a analise
prévia de todas as medidas provisérias por uma comissdo mista de Deputados e

Senadores®.

Na pratica, desde de que a EC 32/2011, entrou em vigor e com
ela a exigéncia do parecer colegiado e prévio da comissdo mista, nenhuma
medida provisdria havia passado por esse crivo. A decisdo do Supremo, impés ao
Congresso, o cumprimento - de fato - do referido 89, do artigo 62, modificando a
pratica (inclusive regimental) do rito de tramite das medidas provisorias.

N&o demorou muito, para que a imposicao dessa exigéncia
procedimental, provocasse incémodo. Varios parlamentares reclamaram, ndo sé
da ingeréncia do Supremo (alegagfes de violacdo ao principio da Separacéo de

Poderes) a época da ADIn 4.029, mas do proprio rito estabelecido dali em diante.

31http://www.conjur.com .br/2012-mar-09/stf-volta-atras-valida-leis-originarias-mps-vicio-tramitacao
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A principal reclamacdo era de que dinamica para aprovacao das Medidas
Provisorias havia piorado tanto em relacdo ao nivel e profundidade de debate
guanto ao prazo para votacdo em plenario. A insatisfacdo com o modelo atual
levou o presidente da Camara dos Deputados a aprovar, em junho deste ano
(06/20130, a criacdo de uma comissdo especial para analisar propostas que
alteram o rito de tramitacéo das medidas provisérias®
A proposta sob analise da Comissao Especial determina que

andlise das medidas provisérias seja feita pelas comiss6es de Constituicdo e
Justica e de Cidadania da Camara e do Senado nos primeiros dez dias de
tramitacdo em cada uma das Casas. Segundo o texto, se essas comissées nao
votarem a admissibilidade dentro do prazo, a decisdo sobre o cumprimento dos
pressupostos de urgéncia e relevancia, previstos na Constituicdo, cabera ao
Plenario.

Uma vez admitida a proposta, a Camara teria prazo de 80 dias
para vota-la; o Senado, 30, e, depois, mais 10 dias seriam dados a Camara para
0 caso de o texto ter sido alterado pelos senadores. Além disso, caso a MP nao
seja admitida na Camara, serd transformada em projeto de lei em regime de
urgéncia. Com isso, ela deixa de ter forca de lei e passa a tramitar como um

projeto comum. Isso obrigard o Congresso a promulgar um decreto legislativo

s (http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/05/camara-instala-em-junho-comissao-para-modificar-

rito-de-mps-diz-alves.html).
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regulando as relagfes juridicas criadas durante a vigéncia da MP. Nas ultimos
meses, tem aumentado a pressédo por mudanca no rito de tramitacdo das medidas

provisorias.
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ASPECTOS RELEVANTES EM MATERIA DE

CONSTITUCIONALIDADE PARA O JULGAMENTO DA ADIN 4.029

2.1 Supremacia da Constituicao

A admissdo de um sistema de controle da constitucionalidade dos

atos normativos estrutura-se em torno de um pressuposto fundamental: a

supremacia da Constituicao.

grandes

O jurista austriaco Hans Kelsen, conhecido por ser um dos

idealizadores da ordem juridica como uma pirAmide normativa,

reconhece na Constituicdo o fundamento da existéncia do Estado, responsavel

pelo equilibrio a ser mantido entre as diferentes forcas politicas do pais. Em suas

palavras:

Através das multiplas transformacgdes por que passou, a hogao de
Constituicdo conservou um nudcleo permanente: a idéia de um
principio supremo determinando a ordem estatal inteira e a
esséncia da comunidade constituida por essa ordem. Como quer
gue se defina a Constituicdo, ela é sempre o fundamento do
Estado, a base da ordem juridica que se quer apreender. (...) Ela
€ a base indispensavel das normas juridicas que regem a conduta
reciproca dos membros da coletividade estatal, assim como das
gue determinam os 0rgdos necessarios para aplica-las e impo-las,
e a maneira como devem proceder, isto é, em suma, O
fundamento da ordem estatal. >

Para Kelsen, o reconhecimento da supremacia da Constituicdo

conduz a percepcdo do ordenamento juridico como uma piramide normativa. O

% KELSEN, Hans. A garantia jurisdicional da Constituic&o. In: Jurisdicdo constitucional. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2003. pp. 130-131.
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autor da teoria pura do direito, idealizou um complexo escalonamento de normas,
de modo a que as normas situadas em posi¢cdo mais elevada seriam fundamento
de validade das normas imediatamente inferiores, devendo estas guardar inteira
compatibilidade com aquelas. E importante frisar, que a teoria pura é um exercicio
de pureza metodoldgica. Kelsen ndo desconhecia a impossibilidade hermenéutica
de separacéao entre direito e moral no ato de interpretacdo. A empresa de Kelsen
foi fruto do fruto do seu tempo e lugar, o circulo de Viena, onde havia um
encantamento por esse tipo de abstracéo.

A Corte Suprema dos Estados Unidos da América também
contribuiu, em larga medida, para o desenvolvimento da conviccdo de que a
Constituicdo é a norma suprema da nacao, critério de validade dos demais textos
normativos. No caso Marbury vs. Madison (1803), essa corte discutiu caso que
envolvia a nomeacao de William Marbury para o cargo de juiz de paz, no condado
de Washington, Columbia, concluindo, ao fim do debate, que todos os atos
normativos do pais ficariam jungidos a observancia das regras e principios
constitucionais. Afirmou o Juiz Marshall, em passagem que real¢a o ponto angular
da questéao:

Ou havemos de admitir que a Constituicdo anula qualquer medida
legislativa, que a contrarie, ou anuir que a legislatura possa alterar
a Constituicdo por medidas ordinarias. Ndo ha por onde se
contestar o dilema. Entre as duas alternativas ndo se descobre
meio-termo. Ou a Constituicdo € uma lei superior, soberana,
irreformavel mediante processos comuns, ou se nivela com os
atos de legislacdo usual, e, como estes, é reformavel a vontade
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da legislatura. Se a primeira é verdadeira, entdo o ato legislativo
contrario a Constituicdo ndo serd lei; se é verdadeira a segunda,
entdo as Constituicdes escritas sdo esforcos inlteis do povo para
limitar um poder pela sua propria natureza ilimitavel. Ora, com
certeza, todos os que tém formulado Constituicdes escritas,
sempre o fizeram no objetivo de determinar a lei fundamental e
suprema da nacéo; e conseguintemente, a teoria de tais governos
deve ser a da nulidade de qualquer ato da legislatura ofensivo da
Constituicdo. Esta doutrina estd essencialmente ligada as
constituicdes escritas, e, assim, deve-se observar como um dos
principios fundamentais da nossa sociedade.*

Atualmente, portanto, ndo é estranha aos estudiosos do direito
constitucional a afirmacdo de que a Constituicdo encontra-se no ponto mais
eminente de graduacdo das normas de um pais e que de sua for¢ca pode-se
extrair a validade de todo o ordenamento juridico.

Parece evidente, por outro lado, que essa construcdo acerca da
supremacia constitucional ndo poderia adquirir os contornos de uma simples
declaracdo, sem maiores efeitos praticos. Por essa razdo, € que 0s sistemas
juridicos forram-se de mecanismos voltados a defesa da Constituicdo e, pois, ao
alcance efetivo da referida supremacia. Cuida-se, nesse particular, das garantias
da Constituicdo®®, que, equivale a dizer, as medidas e instrumentos preordenados
a assegurar a estabilidade das cartas constitucionais.

Nesse plano, merece destaque, primeiramente, a vinculacado de

todos os Poderes do Estado ao cumprimento das regras e dos principios

* FERREIRA, Luis Pinto. Principios gerais do direito constitucional moderno. 6 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1983, p. 97.

% Gomes Canotilho esclarece gue garantias da constituicAo ndo se confundem com garantias
constitucionais, na medida em que estas Ultimas “tém alcance subjetivo, pois reconduzem-se ao
direito de os cidaddos exigirem dos poderes publicos a protegcdo dos seus direitos e 0
reconhecimento e consagra¢gdo dos meios processuais e adequados a essa finalidade”.
CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 2.ed. Coimbra:
Almedina, p. 782.
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constitucionais. Observe-se, por exemplo, que o art. 78, caput, da Constituicao
Federal do Brasil de 1988 declara que o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica prestardo, no ato de posse, o compromisso de manter, defender e
cumprir a Constituicdo. Além disso, no caput do art. 85, a mesma Carta considera
crime de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem
contra a Constituicdo Federal.

De extrema importancia € também o segundo instrumento de
conservacao da lei maior, materializado na caracteristica da rigidez constitucional.
Constituicao rigida € aquela que prevé procedimento mais dificultoso de alteragéo
de seu texto, quando comparado a forma de criacdo e modificacdo das normas de
menor estatura (infraconstitucionais). A previsdo de um procedimento qualificado
de alteracao das constituicdes, com efeito, tem a aptiddo de recrudescer o carater
supremo de seus textos. Destaca, nessa esteira, Paulo Bonavides:

As Constituicfes rigidas, sendo Constituicdes em sentido formal,
demandam um processo especial de revisdo. Esse procedimento
Ihes confere estabilidade ou rigidez bem superior aquela que as
leis ordinarias desfrutam. Daqui procede pois a supremacia
incontrastavel da lei constitucional sobre as demais regras de
direito vigente num determinado ordenamento. 36

Ao par dessas primeiras garantias, e até mesmo como um seu

desdobramento l6gico, ressalta a importancia de um eficiente sistema de controle

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
296.
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de constitucionalidade das leis e atos normativos do Estado, mecanismo que sera

objeto de aprofundamento no tépico seguinte.

2.2 Controle de constitucionalidade

A supremacia da Constituicdo e a consequente formatacédo de
uma hierarquia entre normas abriram ensejo a criacdo de sistemas de controle da
constitucionalidade dos atos do Estado. A ideia subjacente as sistematicas de
controle é de compreenséao intuitiva: se a Constituicdo do pais € a fonte de onde
derivam todos os demais atos estatais e se ela ocupa o posto mais elevado da
escala de normas, segue-se, naturalmente, que todo ato que lhe seja contrario
carece de fundamento de validade, atraindo a pecha da inconstitucionalidade.
Uma lei é inconstitucional, portanto, quando, no todo ou em parte, ofende a
Constituicdo®’. A légica do controle de constitucionalidade pode ser extraida da
doutrina de Themistocles Branddo Cavalcanti:

Tratando-se de controle judicial da constitucionalidade das leis, a
sua fundamentacdo juridica ha de se encontrar, portanto, na
propria definicdo de Constituicdo como norma suprema, colocada
na hierarquia das normas como um conjunto de preceitos
institucionais que servem de base a organizacao politica, social e
econdmica do Estado.

A subordinacdo das normas menores ou dos atos praticados pela
administracdo a esses preceitos fundamentais € que sugere a
condenacao desses atos ou dessas normas, através do seu

% BUZAID, Alfredo. Da acdo direta de declaragdo de inconstitucionalidade no direito
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1958. p. 43.
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confronto com aqueles preceitos constitucionais, quando haja
colis3o. *®

Como se Vvé, a realizagdo de uma sindicancia constitucional das
normas implica em atividade intelectual de cotejo, na medida em que a
inconstitucionalidade € conceito relacional. Por outro lado, é importante enfatizar
que a instalacdo de processos de fiscalizacdo de constitucionalidade exige o
atendimento de alguns pressupostos. Clemerson Merlin Cléve aponta o0s
seguintes *°: 1) existéncia de uma Constituicdo formal; 2) compreensdo da
Constituicdo como lei fundamental (rigidez e supremacia constitucionais; distingéo
entre leis ordinarias e leis constitucionais) e 3) previsdo de pelo menos um érgao
dotado de competéncia para o exercicio dessa atividade.

Pondere-se, contudo, que, embora boa parte da doutrina
considere a rigidez constitucional elemento imprescindivel a existéncia de um
sistema de controle de constitucionalidade, alguns juristas admitem a
possibilidade de tal controle mesmo diante de constituicdes flexiveis. O préprio
Clemerson Cléve reconhece que a inconstitucionalidade formal pode
perfeitamente se manifestar em face de uma Carta flexivel, posto reconheca a
inviabilidade da mesma conclusdo em relacdo a vicios de natureza material.

Explica o autor que “estabelecido, embora em normativa constitucional despida de

% CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do controle da constitucionalidade. Rio de Janeiro:
Forense, 1966. p. 10.

% CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito
brasileiro. 2.ed. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000. p. 28-29.
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rigidez, determinado procedimento para a elaboracdo das leis, qualquer violagéo

desse procedimento consistird em inconstitucionalidade ”*°.

A virtual compatibilidade entre Constituicdo flexivel e controle de
constitucionalidade também foi admitida na obra de Gomes Canotilho, que, no

ponto, observa:

Y

Ao aludir-se no texto a <<tendencial rigidez>> das leis
constitucionais conexionada com a superlegalidade formal da
constituicdo e com a existéncia de controlo, isso ndo significa que
haja uma correlacdo necessaria entre rigidez e fiscalizacdo
jurisdicional. Por um lado, pode haver rigidez sem controlo
jurisdicional: é o caso da Constituicdo francesa de 1875, que,
sendo rigida, excluia qualquer controlo judicial. Além disso, é
Obvio que qualquer constituicdo (mesmo as flexiveis) tem inerente
uma certa rigidez substancial baseada na proibicdo implicita de
modificagcbes ou alteracdes dos principios fundamentais nela
consagrados.

O controle de constitucionalidade, nada obstante, tem assumido
formas bastante variadas nos diversos paises, especialmente a vista da grande
expansao da jurisdicdo constitucional pelo mundo, fruto, em boa parte, do crédito
depositado nos direitos fundamentais assegurados ao homem. Acerca desse
fenbmeno, Francisco Fernandes Segado afirma que, na quadra em que vivemos:

a mundializagcdo da justica constitucional, traco caracteristico do
tltimo quarto do século XX, adquire sua mais plena compreensao,
pois entdo se p6e em sintonia com a universalidade da idéia de
liberdade, com a expansdo sem fronteiras de um sentir que
encontra no respeito da dignidade de todo homem e dos direitos
inviolaveis que |hes s&o inerentes, a regra diretora de todo
gzoverno democratico e de qualquer convivéncia social civilizada.

9 Ob.cit., p. 31.

L Ob.cit., pp. 784-785.

*? SEGADO, Fransciso Fernandes. A obsolescéncia da bipolaridade tradicional (modelo
americano — modelo europeu-kelseniano) dos sistemas de justica constitucional. In:
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A existéncia de multifarios modelos de controle espalhados pelo
mundo, tributarios, todos eles, do processo histérico de desenvolvimento da
jurisdicdo constitucional em cada pais, abre espacgo, assim, a apreciacdo mais
detida de alguns dos importantes sistemas de fiscalizacdo de constitucionalidade

surgidos no direito comparado.

2.3 Sistemas de controle de constitucionalidade comparados

A Constituicdo dos Estados Unidos da América ndo prevé, de
forma expressa, uma metodologia para o controle de constitucionalidade dos atos
normativos. Tal possibilidade pode ser extraida, contudo, de disposicdes
constitucionais que estatuem a supremacia do direito federal e o dever de defesa
da Constituicdo a todos os magistrados e autoridades publicas (artigo 6, Il e 1ll). A
afirmacédo dessa competéncia da Corte Constitucional norte americana, contudo,
veio de maneira mais clara com a decisdo do caso Marbury vs. Madison,
produzida em 1803 por John Marshall, que presidia a Corte.

Em um debate a respeito da nomeacao de William Marbury para o
cargo de juiz de paz, no condado de Washington, recusada pelo entdo secretario

de Estado James Madison, o presidente Marshall indeferiu o pedido de

MARTINS, Ives Gandra da Silva et al. (org.). Licdes de direito constitucional em
homenagem ao jurista Celso Bastos. Sao Paulo: Saraiva, 2005, pp. 366-395.
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investidura de Marbury, ao assinalar faltar-lhe competéncia para tal em razdo da
inconstitucionalidade da lei que lhe outorgava a competéncia.

Estruturava-se, assim, o0 modelo de controle de
constitucionalidade adotado nos Estados Unidos. Nele, todos os tribunais
ostentam o poder de realizar a defesa judicial da Constituicdo, formando, por isso,
sistema de controle difuso de constitucionalidade. Ademais, embora uma decisao
oriunda da Suprema Corte vincule os demais tribunais da nacéo, a lei declarada
inconstitucional em um caso concreto ndo é eliminada do sistema juridico, o que
permite uma futura mudanca de posicionamento da propria Suprema Corte.

O modelo adotado na Austria € bastante diverso e baseia-se no
exercicio de um controle de constitucionalidade concentrado pela Corte de Justica
Constitucional. De acordo com a Constituicdo Austriaca de 1920, apenas a Corte
Constitucional daquele pais dispbe de competéncia para fiscalizar a
constitucionalidade das leis. A Carta previu uma espécie de controle abstrato e
principal, através do qual a Corte Maior apreciava apenas 0 tema da
constitucionalidade da lei, sendo esse o0 Unico objeto do processo, que ndo se
vinculava a qualguer caso concreto.

O modelo original veio a sofrer algumas mudancas, a exemplo da
ampliacdo do rol de legitimados para deflagrar o processo de controle de

constitucionalidade, mas sua esséncia, que caracteriza um sistema de controle
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concentrado, permanece. Assim, uma vez declarada inconstitucional, a lei é
excluida do ordenamento juridico, ndo produzindo mais efeitos, por forca de uma
deciséo que é vinculante para o Estado e para os cidadaos.

Como se percebe, o modelo austriaco afasta-se do
estadunidense, pois, ao passo que aquele se caracteriza pela concentracado da
competéncia em uma unica Corte e pela abstracdo, neste o controle é concreto e

difuso, franqueado a todos os tribunais.

2.5 O modelo brasileiro

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 previu um sistema
complexo de controle judicial de constitucionalidade dos atos normativos, na
medida em que agasalhou, a um tempo, o modelo difuso (jA previsto desde o
inicio da Republica) e o modelo concentrado de defesa da Constituicdo
(inaugurado com a Emenda Constitucional n.° 16/85).

Esse sistema misto ou hibrido permite a todos os 6rgdos do
Poder Judiciario efetuarem, incidentalmente, o controle de constitucionalidade de
leis e atos normativos na apreciacdo de casos concretos levados a Justica
(difuso). Permite, também, que, dissociados decasos concretos, o Supremo

Tribunal Federal e os Tribunais de Justica realizem um controle concentrado e



63

abstrato de constitucionalidade de leis e atos normativos que contrastem,
respectivamente, com a Constituicdo Federal ou com as Constituicbes Estaduais.

Assim, em se tratando de defesa da Constituicdo Federal, o
controle concentrado é feito por via principal, pelo Supremo Tribunal Federal,
através de cinco acdes: a acdo direta de inconstitucionalidade, a agéo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, a acao declaratéria de constitucionalidade, a
acao direta interventiva e a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental,
previstas, respetivamente, nos arts. 102, |, a, 103, § 2°, 102, I, a, 36, lll e 102, §
1°, todos da Carta Maior.

As caracteristicas do sistema brasileiro serdo objeto de exame

mais detido em topicos seguintes.

2.6 Controle de Constitucionalidade pertinente a ADIn 4.029

2.6.1 Orgaos de controle (a. Politico b. Judicial)

No que diz com a natureza do 6rgdo que realiza o controle de
constitucionalidade, a doutrina divide os sistemas em dois géneros: o controle
politico e o controle judicial.

O controle politico é exercido por 6rgdos dessa natureza e, bem
por isso, também é conhecido como controle ndo judicial. Assim, a sindicancia

sobre a constitucionalidade das leis € competéncia de 6rgdos legitimados direta
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ou indiretamente pelo voto do povo. Talvez o mais conhecido regime de controle
politico ocorra na Franca, cuja constituicdo criou o Conselho Constitucional,
composto por conselheiros escolhidos pelo Presidente da Republica e pelo
Parlamento, além de ex-Presidentes, que se manifesta geralmente antes mesmo
da promulgacdo das leis. Além disso, a partir de 2008, ano em que 0 pais
promoveu uma reforma constitucional, passou-se a admitir um controle apds a
vigéncia da lei. O Brasil, por sua vez, também admite o controle politico de
constitucionalidade. Diferentemente da Franca, esse tipo de controle é realizado
aqui, por exemplo pela via dos vetos, uma competéncia do poder executivo. O
Congresso por outro lado pode derrubar esses vetos. Ha também o controle
prévio dos requisitos de constitucionalidade, na CCJ. E de urgéncia e relevancia
na comissao mista.

Ja o controle judicial é efetuado por 6rgédos que integram o Poder
Judiciario. Cabe aos Juizes, assim, o papel de intérpretes da Constituicdo, como
ocorre no modelo americano do judicial review, no qual todos os julgadores
realizam o controle. Em outros paises, cria-se uma Corte de Justica especifica
com a missdo de proteger a Constituicdo, através de um procedimento judicial
especial.

O Brasil acomoda um sistema hibrido. Além do referido teste

politico, o controle de constitucionalidade, em sua maior extensao, é realizado
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pelo Poder Judiciario, seja pela via concreta, incidental e difusa, seja pela

abstrata, principal e concentrada.

2.6.2 Critérios de Controle (a. Difuso b. Concentrado c. Misto)

O modelo de controle difuso, também conhecido como modelo
americano, torna todos os 6rgdos judiciais verdadeiros responsaveis pela
fiscalizacdo da constitucionalidade dos atos normativos. A jurisdicdo
constitucional, assim, é distribuida em espacos de competéncia e cada juiz exerce
o0 controle no ambito de sua esfera de poder. Esse modelo é adotado pelos
Estados Unidos, Argentina, Grécia e Japdo, por exemplo.

Por sua vez, o controle concentrado é exercido por uma Corte
Constitucional, como ocorre na Austria, Itilia e Alemanha. Essa fiscalizac&o,
assim, nao fica disponivel aos demais tribunais, os quais, deparando-se com a
discussdo sobre a constitucionalidade de uma lei, devem provocar a Corte
Constitucional sobre a questdo, pois que apenas esta possui competéncia para
dirimi-la.

Ha, ainda, os regimes mistos, a exemplo do vigente no Brasil.
Trata-se de um terceiro modelo, que combina caracteristicas dos dois anteriores.
Assim, no Brasil, o Supremo Tribunal Federal realiza o controle concentrado de

constitucionalidade das leis, pela via abstrata, decidindo com efeitos erga omnes
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sobre a compatibilidade do ato com a Carta Maior. Tal competéncia, contudo, ndo
retira de todos os juizes e tribunais do pais o poder de julgar a constitucionalidade
de leis no bojo de processos concretos, embora tais decisdes tenham efeitos

limitados as proprias demandas, ou sejam possuem efeitos inter partes.

2.6.3 Meios de controle (a. Incidental, via de defesa ou via de excecédo b. Principal

ou via de acao)

No controle incidental, a questdo da constitucionalidade é
apresentada como um incidente do processo, que € prejudicial a decisdo daquilo
discutido na agéo concreta entre duas partes.

Ja o controle principal é realizado por meio de uma acao prépria,
cujo objeto central € o proprio questionamento sobre a constitucionalidade do ato
normativo. Nao tem lugar, assim, no bojo de um caso concreto, e independe da
disputa entre duas partes. Ao contrario do controle incidental, que ocorre em um
processo subjetivo, o controle pela via principal tem carater objetivo, ndo existindo
propriamente uma lide, mas a necessidade de se restabelecer a harmonia do

ordenamento juridico.

2.6.4 Efeitos da deciséo (a. Inter partes b. Erga omnes)
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7

A decisdo do modelo difuso é, tipicamente, uma decisdo com
efeitos inter partes, pois, uma vez prolatada, restringe-se ao caso concreto objeto
do processo, ndo atingindo terceiros que nao integraram a lide. Em paises como
os Estados Unidos, em que as decisfes da Suprema Corte estdo marcadas pelo
stare decisis, 0 que lhes confere a forca dos precedentes vinculante, ainda assim
a norma ndo é afastada do ordenamento juridico. O juiz apenas deixa de aplica-la
no caso concreto. Uma decisdo futura da Corte Constitucional pode mudar o
entendimento sobre a lei.

J4 o modelo concentrado produz decisbes com efeitos erga
omnes, € dizer, uma vez declarada a inconstitucionalidade da lei, esta declaragéo
atinge todas as pessoas, independentemente de integrarem o processo em que a
questéo foi discutida. O ato normativo é eliminado do sistema juridico, produzindo

a decisdo um efeito vinculante.

2.6.5 Dois sistemas de controle no Brasil

Como ja se assinalou, o sistema de controle de
constitucionalidade adotado no Brasil possui feicdo hibrida, pois que a
Constituicdo agasalha tanto o modelo difuso quanto o concentrado. O controle
difuso é exercido incidentalmente a um processo em andamento e cabe a todos

0s Orgaos do Poder Judiciario, nos diversos graus de jurisdicdo. Todo e qualquer
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juiz do pais, assim, tem o dever de deixar de aplicar o ato normativo que contrarie
a Carta Maior, ao decidir casos concretos.

Nesse ponto, ha uma peculiaridade que diferencia o controle feito
por um juiz singular do controle realizado por 6rgdos colegiados da Justica. E que,
em se tratando da fiscalizacdo exercitada nos tribunais, a Constituicdo Federal
impbe, em seu art. 97, a regra da reserva de plenario, segundo a qual a
declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico
somente pode ser efetivada pelo voto da maioria absoluta do Tribunal ou de seu
orgao especial.

Tal imposicdo, que também deve ser observada nas declaractes
em controle concentrado, evidencia a forca da presuncédo de constitucionalidade
das leis, que apenas é afastada por votacdo de maioria qualificada do colegiado
julgador. Bem por isso, ndo se exige essa reserva de plenario quando o colegiado
reconhece a constitucionalidade da lei ou ato normativo. Também néo se aplica a
exigéncia em se tratando de lei anterior a Constituicdo em vigor, pois que, nesta
hipotese, o conflito resolve-se no plano da revogacdo (conflito de regras no
tempo). A decisdo tomada em sede de controle difuso, por se tratar de uma
decisdo vinculada a um caso concreto, limita-se as partes do processo. A eficacia
da coisa julgada que assim se forma restringe-se ao dispositivo da sentenca,

refletindo, pois, apenas o pedido formulado na respectiva acao.
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Em uma hipétese, contudo, a eficacia de decisdes tomadas no
ambito do controle difuso espraia-se para fora do processo. Tal ocorre quando o
Supremo Tribunal Federal, no plano de acfes e recursos de feicdo subjetiva
(habeas corpus, recurso extraordinario, mandado de seguranca etc.), declara a
inconstitucionalidade de uma lei, por decisdo da maioria absoluta de seu pleno, e
comunica o Senado Federal dessa decisdo. Nessa situacédo, por forca do art. 52,
X, da Constituicdo Federal de 1988, podera o Senado suspender a execucao, no
todo ou em parte, da lei declarada inconstitucional pelo Supremo, em decisao que
passa a ter efeito erga omnes.

Outra €& a dindmica do controle concentrado de
constitucionalidade, no qual o Supremo Tribunal ndo soluciona um litigio entre
partes. O processo assume formato objetivo e o controle é feito de forma abstrata,
com discussdes a proposito da constitucionalidade da lei sendo travadas em tese.
O debate objetiva expungir do ordenamento um elemento normativo
desarmonioso com o sistema. No controle concentrado, abstrato e pela via
principal, a discussdo sobre a constitucionalidade do ato € o préprio objeto do
processo. Por meio da acéo abstrata, assim, algum dos legitimados, que deflagra
0 processo para defesa objetiva da ordem constitucional, aponta quais os atos
infraconstitucionais que considera violadores da Constituicdo, aduzindo os

fundamentos de sua impugnacao.
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Nesse particular, o Supremo Tribunal Federal deve limitar a
declaracdo de inconstitucionalidade aos dispositivos efetivamente impugnados,
embora a causa de pedir da acao seja aberta. Na ADI 2396 MC (DJ 14-12-2001),
o STF decidiu, nessa linha, que: “O Tribunal ndo esta adstrito aos fundamentos
invocados pelo autor, podendo declarar a inconstitucionalidade por fundamentos
diversos dos expendidos na inicial.” Ademais, como ja dito, o controle abstrato e
concentrado de constitucionalidade no direito brasileiro realiza-se em duas
possiveis instancias: tendo como parametro a Constituicdo Federal, pelo Supremo
Tribunal Federal; e, adotando como paradigma a Constituicdo do Estado, pelo

respectivo Tribunal de Justica estadual.

2.6.6 Modulacéo de efeitos no controle de constitucionalidade

Estabelecidos, em breves linhas gerais, os contornos dos
modelos de controle constitucionalidade existentes, cumpre abordar, de forma
mais detida, os efeitos da declaracado judicial de inconstitucionalidade de uma lei
ou ato normativo.

No direito norte americano, € conhecida a concep¢do segundo a

qual uma lei declarada inconstitucional € uma lei natimorta. Em varias

oportunidades, a Suprema Corte daquele pais ja assinalou que um ato
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inconstitucional ndo produz direitos e ndo impde deveres, como se vé em Norton
v. Shelby County (1886). Contudo, a propria Suprema Corte dos Estados Unidos
veio a estabelecer, em no caso Linkletter v. Walker (1965), que a Constituicdo do
pais ndo erigira uma regra absoluta da retroatividade da decisdo de
inconstitucionalidade, permitindo a flexibilizacdo desse principio a vista dos casos
concretos. Essa nova compreensdo permitia que uma decisdo declaratoria de
inconstitucionalidades preservasse direitos de terceiros interessados que
tivessem agido conforme o direito existente no passado.

Na Europa, a superacdo da diretriz dos efeitos ex tunc foi mais
natural, na medida em que a possibilidade de se emprestarem efeitos ex nunc a
decis@es judiciais fora consolidada, em alguns paises, desde a formacao de sua
jurisdicao constitucional. Tal percepcao € tributéria, em larga medida, da doutrina
de Hans Kelsen, que influenciou fortemente o modelo austriaco de controle e para
guem ndo fazia sentido afirmar, como nos Estados Unidos, que uma lei
inconstitucional seria uma lei inexistente. Acreditava o jurista que, se a lei possuia
vigéncia, era valida, e sua validade somente poderia ser afastada mercé de um
procedimento especial que lhe faria cessar os efeitos. Assim, 0 processo de
controle de constitucionalidade n&o seria declaratorio, mas constitutivo. Suas
ideias influenciaram intensamente as Cortes Constitucionais de varios paises

europeus, como Austria, Alemanha e Italia.
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No Brasil, prevaleceu, durante muitos anos, a tese da nulidade
(efeitos ex tunc), doutrina repetida muitas vezes no Supremo Tribunal Federal. Os
efeitos retroativos sempre foram aplicados no controle difuso, atingindo as partes
litigantes. No controle concentrado, apenas na proviséria etapa da medida
cautelar é que o Tribunal assinalava efeitos ex nunc para a decisdo de
acolhimento da impugnacéo.

Apos a Constituicdo de 1988, o panorama quanto a abrangéncia
temporal das decisbes em controle de constitucionalidade passou a receber
algum temperamento. O cenario alterou-se completamente com a edi¢cdo da Lei
9.868/1999, que, em seu artigo 27, veio a admitir a modulacdo temporal dos
efeitos da decisdo de inconstitucionalidade. Prevé o dispositivo:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal,
por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos
daquela declaracéo ou decidir que ela so6 tenha eficacia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado.

A lei, como se vé, afastou-se do bindmio ex tunc/ex nunc para
prever novas possibilidades a modulacdo dos efeitos. Ficaram admitidas a
retroatividade maxima (ex tunc), a producdo de efeitos a partir do transito em
julgado (ex nunc), mas também uma inovadora possibilidade de producdo de

efeitos a partir de um momento futuro definido pela Corte. O Supremo Tribunal,
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nos dias de hoje, chega a admitir que esta modulacdo seja feito no plano do
controle difuso, no qual era regra a retroacdo dos efeitos da inconstitucionalidade.

Também é merecedora de consideracdes a técnica da declaracéo
de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade. Essa técnica, adotada muitas
vezes diante da alegada violagdo ao principio da igualdade em tema de
beneficios concedidos a alguns grupos de pessoas, 0 Supremo pode emitir uma
sentenca intermediaria. Na ADI 2.240-7 BA, o STF lancou mao da técnica,
deixando de pronunciar a nulidade de lei baiana que criara 0 Municipio de Luis
Eduardo Magalhdes para assegurar uma realidade que ndo mais se podia
desfazer, protegendo-se, assim, o principio da seguranca juridica e afastando-se
o da nulidade da lei inconstitucional.

Da mesma forma, vem se mostrando relevante o instrumento do
“apelo ao legislador’ (sentenca apelativa), por meio do qual o érgdo judicial
reconhece a constitucionalidade de uma norma, mas adverte o Parlamento da
necessidade de uma atuacao legislativa para que ndo se consolide uma violagcéo
a Constituicdo. No Brasil, aproxima-se dessa medida a tese da lei “ainda
constitucional”’, como se vé no HC 70.514, no bojo do qual, debrugando-se sobre
o0 artigo 5°, § 5°, da Lei 1.060/50 (incluido pela Lei 7.871/89), o STF afirmou que a
Defensoria Publica poderia ter prazo em dobro até que estivesse plenamente

aparelhada no pais.
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3 A ADIN 4.029

“Texto é contexto” € uma velha maxima hermenéutica. A ideia
é bastante conhecida pelos juristas. Mas nem a interpretacdo do texto e da norma
constitucional sdo suficientes para explicar certas decisdes do Supremo Tribunal
Federal. Portanto, a descricdo densa do julgamento da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade 4.029 que pretendemos fazer aqui, s6 faz sentido se
descrita em num contexto, que leve em consideracdo concomitantemente 0s
elementos juridicos e metajuridicos envolvidos no caso.

Para isso € preciso destrinchar do que tratava a Acao, qual era o
seu pedido, os fundamentos do pedido e as partes envolvidas. Em seguida é
preciso examinar a justificacdo do voto do relator e dos demais ministros e as
guestdes decorrentes da decisao final, como por exemplo, a reacdo da imprensa
e dos interessados diretamente no caso. Ao fim 0 que se espera é uma analise

gue conjugue o saber técnico-juridico com outros saberes vizinhos.

Contexto Juridico

A ADIn 4.029 foi proposta no inicio de 2008 pela Associacao



75

Nacional dos Servidores do IBAMA (Asibama) perante o Supremo Tribunal
Federal (STF), questionando a constitucionalidade da Lei 11.516/2007 que deu
origem ao Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBio*.
O Instituto Chico Mendes, foi criado por medida proviséria, em 2007, a partir da
divisdo de competéncias atribuidas ao IBAMA* (Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis). O IBAMA € um principais 6rgaos
que integram o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA)*. Com a diviséo,
o IBAMA continuou responsavel pelo licenciamento ambiental e pela fiscalizagédo
do desmatamento. J4 o Instituto Chico Mendes passou a cuidar das reservas

ambientais, parques nacionais e centros de conservacao da fauna e flora.

Argumentos da Inicial

* O Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade (ICMbio) é uma autarquia em
regime especial, criada em 28 de agosto de 2007, pela Lei 11.516. O ICMBio é vinculado ao
Ministério do Meio Ambiente e integra o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). Cabe ao
ICMbio, executar acBes necessarias a protecdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacédo, como a implantacdo e gerenciamento de programas para proteger, fiscalizar e
monitorar as UCs instituidas pela Uniéo.

* Conforme a Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, o IBAMA tem como principais atribuicbes
“exercer o poder de policia ambiental; executar agdes das politicas nacionais de meio ambiente,
referentes as atribuicdes federais, relativas ao licenciamento ambiental, ao controle da qualidade
ambiental, & autoriza¢&o de uso dos recursos naturais e a fiscalizagdo, monitoramento e controle
ambiental; e executar as acdes supletivas de competéncia da Unido de conformidade com a
legislagdo ambiental vigente.” Para o desempenho de suas fungdes, o IBAMA pode atuar em
articulacdo com os 6rgdos e entidades da administracdo publica federal, direta e indireta, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios integrantes do Sisnama.

> O SISNAMA surge através da publicacdo da Lei 6938/81, que dispde sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente. O Sistema tem como principal finalidade estabelecer um conjunto articulado de
orgdos, entidades, regras e praticas responsaveis pela protecdo e pela melhoria da qualidade
ambiental.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11516.htm
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Para a ASIBAMA, a criagdo do ICMbio reduziu a competéncia do IBAMA
em seu trabalho de fiscalizagcdo e monitoramento do controle ambiental, além de
onerar a maquina administrativa, “aumentando a burocracia e diminuindo a
agilidade e celeridade do servico estatal e a efetiva protecdo ao meio ambiente”.
Na ADIn 4.029, a Associagao questionou a constitucionalidade formal e material
da lei que deu origem ao Instituto Chico Mendes.

Formalmente a associacdo salientou que o ICMBIo foi criado por meio de
uma Medida Provisoéria (MP 366/2007) que foi convertida na Lei questionada, sem
ter sido apreciada por uma comissao mista de deputados e senadores, como
prevé a Constituicdo Federal em seu artigo 62, paragrafo 9°. Além disso, ainda na
esfera da inconstitucionalidade formal, a ASIBAMA argumentava que matéria ndo
possuiria as caracteristicas de urgéncia e relevancia para justificar a edicao de
uma medida provisoria.

Sintetizando: a agremiacdo proponente alegou no campo da
inconstitucionalidade formal que: (i) a Medida Proviséria que deu origem a Lei
objurgada néo foi examinada pela comissdo mista de Deputados e Senadores de

gue trata o art. 62, 8 90, da Constituigéo“e; (i) que a referida Medida Proviséria

0 gue estaria comprovado por meio do oficio no 182 da Camara dos Deputados, do Termo de
Reunido do Senado Federal e de documento da Secretaria Geral da Mesa do Senado Federal.
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nao atendeu aos requisitos de relevancia e urgéncia previstos no art. 62, caput,
da Carta Magna®'.

Em relacéo ao requisito de relevancia a ASIBAMA apontou que a medida
proviséria que deu origem a lei questionada ndo cumpria 0S requisitos
estabelecidos pelo proprio Supremo Tribunal Federal, conforme foi estabelecido
nos precedentes da ADI-MC 1.717/DF e ADI-MC 2.213/DF.

Quanto ao segundo requisito, a peca vestibular da acao direta apontou que
a auséncia de urgéncia na edicdo da MP estaria evidenciada pelo fato de que o
ICMBio firmou acordo de cooperacdo com o IBAMA, por meio de Portaria
Conjunta (n° 06 de 30/11/2007), no qual o primeiro delegou praticamente todas as
suas atribuicdes para o ultimo.

Ja na seara da inconstitucionalidade material, a associagdo proponente
apontou que o diploma questionado violaria: (i) o art. 225, caput e 8§ 10, da
Constituicdo, uma vez que a cria¢ao do Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade enfraqueceria a protecdo ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, fragmentando a gestdo ambiental integrada e fracionando e
reduzindo o 6rgdo executor do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA);
(i) o principio da proporcionalidade, na medida em gue seria desnecessaria a

criacdo de uma nova autarquia enquanto ja existente outro ente, o IBAMA, que

A associagdo colacionou precedentes do Supremo Tribunal Federal, onde se reconheceu a
possibilidade de o Judiciario analisar tais requisitos (ADI-MC 1.717/DF e ADI-MC 2.213/DF).
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realizava idénticas atribuicbes, podendo ser alcancada a maior celeridade na
concessao de licenciamentos ambientais por meio da alteracdo no procedimento
legal, na contratacdo de mais técnicos ou com o deslocamento de efetivo para a
area; (iii) o principio da eficiéncia, pois a criacdo do ICMBIo resultou em aumento
de gasto publico, sem a contrapartida de melhoria na protecdo ambiental.
Segundo a propria agremiagao de servidores argumentou: “A alteragao da
estrutura de protecdo e preservacdo pode corresponder a uma alteragdo na
propria concretizacdo do direito e, por fim, na propria realizacdo efetiva da
garantia fundamental”. Isso porque, ainda segundo a associacao, o ICMBiIo teria
causado uma “verdadeira destruicao do sistema operacional de prote¢cdo ao meio
ambiente e na drastica redugao da eficiéncia da protecao até entao existente”.
Quantos ao pedido da inicial e no contexto das alegacbes de
inconstitucionalidade formal e material apontadas pela ASIBAMA, a Acado Direta
pedia a concessao de liminar para suspender os efeitos da Lei 11.516/2007, até o
julgamento final da agdo, “notadamente quanto ao deslocamento de mais
servidores para o ICMBio e a manutengao das competéncias originais do IBAMA”.
No mérito, associagdo pedia a confirmacdo da medida cautelar, para que fosse
“seja restaurada toda a ordem juridico-administrativa existente antes da edi¢cao da

norma impugnada”.
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Posicionamento das partes

A acao foi distribuida para o entao relator, ministro Eros Grau, que a época
determinou a aplicac&o do rito previsto no artigo 12 da Lei 9.868.*® O artigo prevé
que o relator podera submeter o processo diretamente ao plenario do Tribunal,
dependendo da “relevancia da matéria e de seu especial significado para a ordem
social e a seguranga juridica”.

Segundo o mesmo dispositivo a submissdo da Acdo Direta com pedido
cautelar diretamente ao plenario tem ainda como outro pré-requisito, a prestacao
de informacdo das partes além da manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido e
da Procuradoria Geral da Republica.

O cargo de Advogado-Geral da Unido, a época em que a Acao Direta de
que trata este texto foi proposta, era ocupado por José Antonio Dias Toffoli.
Pouco tempo depois, em 23 de outubro de 2009 Toffoli assumiu como ministro do
Supremo Tribunal Federal. Posteriormente, no julgamento da ADIn 4.029 o
ministro declarou-se impedido justamente por ter ja ter opinado sobre o caso. A
sua manifestacdo, em defesa da lei questionada pela Acéo Direta foi no sentido

de que:

8 “Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu
especial significado para a ordem social e a seguranga juridica, poderd, apés a prestacdo das
informacdes, no prazo de dez dias, e a ap6s a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido e do
Procurador-Geral da Repiublica, sucessivamente, no prazo de cinco dias, submeter o processo
diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade de julgar definitivamente a ag¢éo.”
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(i) o proponente da Acao Direta seria parte ilegitima, pois, além de
nao ter comprovado, na inicial ser associacdo de ambito nacional,
se trata de entidade que agrega apenas pequena parcela dos
servidores publicos federais, de carreiras que sequer tém
identidade originada da Carta Magna, faltando-lhe, assim,
representatividade;

(i) os requisitos de relevancia e urgéncia, na hipotese, sdo de
avaliacdo subjetiva estritamente politica, cuja apreciagdo €
vedada ao Judiciario, e, ademais, o Supremo Tribunal Federal tem
precedentes no sentido de que a conversdo da Medida Provisoria
em Lei prejudica a andlise destes requisitos (ADI 1.417, rel. Min.
Octavio Galloti, ADI 1.726/DF, rel. Mauricio Corréa; ADI 1.976, rel.
Min. Joaquim Barbosa);

(i) apesar da auséncia de apreciacdo pela Comissdo Mista, a
Medida Provisoria no 366/2007 foi analisada por Deputado Relator
nomeado pelo plenario do Congresso Nacional, o qual concluiu
pela existéncia de relevancia e urgéncia no caso;

(iv) na espécie, houve a constituicdo da Comissédo, malgrado néo
tenha emitido o parecer, que tem carater meramente opinativo,
por falta de quorum. Por este motivo, o descumprimento do art.
62, 8 90, da Carta Magna, tida como simples peculiaridade do
processo legislativo, ndo deve inquinar a Lei com a pecha de
inconstitucionalidade;

(v) A Resolucdo no 01/2002 do Congresso Nacional determina
gue, uma vez esgotado o prazo para a emissdo de parecer pela
Comissao Mista, o processo deve ser encaminhado a Camara dos
Deputados, que passard a examinar a Medida Provisoéria, sendo
esse também o ensinamento de José Afonso da Silva;

(vi) ndo procede o argumento de violagdo ao art. 225, caput e 8
1o, da Constituicdo, uma vez que a criagdo do ICMBIo serviu para
fortalecer e assegurar a efetividade do direito fundamental
ambiental em conjunto com as atividades do IBAMA, fazendo
parte de uma reestruturacdo da organizacdo administrativa
voltada a preservacdo do meio ambiente, que perpassou pela
criagdo do Servico Florestal Brasileiro, pela Secretaria de
Mudanca Climatica e Qualidade Ambiental e pela Secretaria de
Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel;

(vii) ndo houve pretericdo do principio da proporcionalidade — o
IBAMA era incumbido de mais de uma centena de atribuicfes,
sofrendo com o acUmulo de tarefas, a falta de estrutura e a
caréncia de pessoal, sendo que o ICMBiIo foi criado para dar foco
as acodes de conservacdo da biodiversidade, contando hoje com
1.634 servidores, 293 unidades de conservacdo federais e 15
centros especializados para pesquisa.
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Em seguida, o Procurador-Geral da Republica opinou pela improcedéncia
do pedido, reproduzindo, no mérito, basicamente todos os argumentos do
Advogado-Geral da Unido. Afastou contudo a preliminar de ilegitimidade ativa,
pois a entidade proponente representaria, sim, todos os servidores publicos
federais que efetivamente tém relagdo com a questdo ambiental, além de possuir
previsdo em seu estatuto voltada a conservacédo do meio ambiente.

O Senado Federal prestou informacdes por meio de sua Advocacia.
Suscitou a ilegitimidade ativa ad causam da entidade postulante, por reunir
apenas parcela da categoria dos servidores publicos civis. Ainda em sede
preliminar, requereu o ndo conhecimento da Acdo Direta, pois a associacdo
proponente requeria a analise de uma Portaria Conjunta, o que seria vedado pela
via eleita. Quanto a alegada inobservancia do art. 62, 8 90, da Lei Maior, citou
decisdo do Supremo Tribunal Federal, na ADI 3.289, na qual o relator, Min. Gilmar
Mendes, teria assentado que a nao constituicdo da Comissdao Mista né&o
determina a inconstitucionalidade do diploma.

No que atine aos requisitos de relevancia e urgéncia, o Senado, por meio
da sua advocacia, defendeu a prejudicialidade da questdo, em virtude da
conversdo da Medida Proviséria em Lei, a pressupor que o Congresso Nacional
exerceu a sua atribuicdo constante do art. 62, 8§ 50, da Constituicdo: “A

deliberagcédo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
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medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais”.

Por fim, na seara de inconstitucionalidade material, O Senado Federal
argumentou que a alegacédo de enfraquecimento da protecdo ao meio ambiente
s6 seria aferivel mediante dilagdo probatoria, para que se comprove mediante

estudos, graficos e planilhas, além de negar a afronta a proporcionalidade.

Agravo Regimental

Na sequéncia o entdo Relator, Ministro Eros Grau, negou seguimento a
Acado Direta, nos termos do art. 21, § 1o, do Regimento Interno do Supremo

Tribunal Federal*®

, por considerar que a Associacdo Nacional dos Servidores do
IBAMA (ASIBAMA) ndo constituiria entidade de classe, mas mera associacao
ordinaria de pessoas.

A entidade proponente opds embargos de declaracdo, aduzindo que
estaria presente em todos os vinte e sete Estados da Federagao e possuiria mais

de quatro mil associados em todo o pais, ndo podendo ser considerada como

associacao de pouca representatividade mas que ao contrario, congregaria toda a

9 “Podera o(a) Relator(a) negar seguimento a pedido ou recurso manifestamente inadmissivel,
improcedente ou contrario a jurisprudéncia dominante ou a SuUmula do Tribunal, deles néo
conhecer em caso de incompeténcia manifesta, encaminhando os autos ao 6rgdo que repute
competente, bem como cassar ou reformar, liminarmente, acérddo contrario a orientagao firmada
nos termos do art. 543-B do Cdédigo de Processo Civil.”
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classe dos servidores publicos federais ambientais. Como prova dessa amplitude
nacional, a ASIBAMA acostou aos autos seu estatuto atualizado com a lista de
todos os quatro mil e quinhentos associados por todo o pais, integrantes de todos
0s 6rgdos ambientais federais do Brasil.

Os embargos de declaragdo foram admitidos pelo Min. Relator como
Agravo Regimental, abrindo vista ao Ministério Publico Federal, que emitiu novo
parecer, concluindo pela necessidade de reforma da decisdo, haja vista que, a
relacdo apresentada com base no estatuto da ASIBAMA, listando os seus quatro
mil e quinhentos associados Ilotados por todo pais, comprovaria,
satisfatoriamente, o carater nacional da agravante. Ainda segundo a Procuradoria
Geral da Republica, a legitimidade das entidades de classe na jurisdicdo
constitucional deve ser interpretada extensivamente, de modo a democratizar o
controle concentrado e conferir papel destacado as organizacées da sociedade
civil na participacdo da hermenéutica constitucional.

Diante disto, o Ministro Eros Grau reavaliou sua posi¢cdo e num juizo de
retratacdo, reconheceu a amplitude do estatuto acostado pela Associacdo. A

decisdo recorrida foi reconsiderada, na forma do art. 317, § 20, do RISTF*. Com

0 “Art. 317. Ressalvadas as excegles previstas neste Regimento, cabera agravo regimental, no

prazo de cinco dias de decisdo do Presidente do Tribunal, de Presidente de Turma ou do Relator,
que causar prejuizo ao direito da parte.”

§2° O agravo regimental sera protocolado e, sem qualquer outra formalidade, submetido ao
prolator do despacho, que podera reconsiderar o seu ato ou submeter o agravo ao julgamento do
Plenério ou da Turma, a quem caiba a competéncia, computando-se também o seu voto.
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a aposentadoria do Ministro Eros Grau do Supremo em agosto de 2010, a
relatoria do caso passou a ser do Ministro Luiz Fux. Finalmente em 7 de marco de

2013 o caso foi a julgamento no plenario do Supremo Tribunal Federal.

Decisao de quarta-feira (07.03.2012)

O inicio da sessao foi protocolar. O presidente do Supremo, ministro Cezar
Peluso, passou a palavra para o relator que fez a leitura do relatorio do processo.
Apoés a leitura do resumo do caso, nos termos do ministro Luiz Fux, houve
sustentacdo oral do Advogado-Geral da Unido, Luis Inacio Lucena Adams. E a
importante a andlise da sustentacdo oral. O motivo € que embora ela tenha
reproduzido muito do que foi arguido durante a manifestacao prévia da AGU no
processo, o tom a contundéncia (ou a falta dela) podem indicar a a importancia da
lei para o Governo e € um sinal do quéo tenso sera o julgamento. Nesse respeito,
nada aparentava que esse caso chamaria atencdo. Ao menos naquele momento.

Na defesa da constitucionalidade da lei atacada, o Advogado Geral
defendeu dois pontos principais em sua intervencao oral: (1) a importancia do
meio ambiente e (2) a legitimidade do modus operandi da comissado mista. Essas
duas questdes principais foram a base da fala do Advogado Geral da Uniéo,

visando defender a lei dos pontos questionados na peti¢ao inicial da Agao, cuja
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foco principal estava voltado para o 0s pressupostos de urgéncia e relevancia e a
questao da atuacéo irregular da comissao mista.

Quanto a questdo do meio ambiente, Luis Inacio Adams apresentou o
assunto como sendo de importancia global e cuja protecdo no plano nacional
dependeria de uma série de medidas com tempo certo e prazo de validade,
incluindo ai como exemplo, a criagdo do ICMbio. O Instituto foi criado segundo
Adams, para racionalizar a protecdo do meio ambiente voltada para os parques
nacionais, de modo a otimizar a funcao originaria de fiscalizacdo que permaneceu
com o IBAMA”. A lembranca de que o assunto € prioritario e de que a criagao do
ICMDbio fazia parte dos esforcos do governo federal para a preservacdo do meio
ambiente tinha o objetivo juridico de justificar a criacdo do 6rgdo via medida
proviséria, cobrindo de validade os critérios de urgéncia e relevancia atacados na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade.

Em relacdo a legitimidade do modo de atuacdo da comissdo mista, Adams
argumentou basicamente que o modo de proceder da comisséo seria um caminho
legitimo para superar eventuais impasses no ambito da Comissdo Mista de
Deputados e Senadores. Segundo ele por meio da resolugdo n°® 1/2002, o
regimento interno comum do Congresso Nacional permitia a confeccao de um
relatorio individual no lugar de um documento conjunto do 6rgdo, ou passado o

prazo estipulado para aprovacéo desse parecer colegiado.
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Esse ponto especifico mereceu questionamento na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade proposta pela ASIBAMA que entendeu que a Medida
Provisoria que deu origem ao ICMbio, aprovada por um parecer individual teria
violado o que preconiza o artigo 62 89, que exigiria um parecer colegiado da
comissao mista. Contudo Adams vai argumentar que a resolugdo n° 1/2002
permite que a comissdo exaure um parecer individual, sendo esse um modo
operacional legitimo diante dos frequentes entraves e impasses que surgem no
trAmite da conversdo em lei das medidas provisérias encaminhadas ao
Congresso Nacional. Esse dispositivo do regimento interno, contido na resolugao
n°1/2002 “supriria” na opiniao do Advogado Geral da Unido, a necessidade de um
parecer conjunto, colegiado. No seu entender, essa dinamica seria mesmo
necessaria para dar mais celeridade ao processo e superar eventuais impasses
prolongados.

O Congresso Nacional tem buscado resolver os impasses internos
de deliberacdo que existem na propria casa. [Essa dinamica] é
natural, do nosso [Parlamento]. Ele visa preservar de um lado as
formacbes majoritarias e também, por outro lado [procura
prestigiar demandas da minoria]. Ao mesmo tempo ele tem
buscado equilibrio visando a viabilizacao do processo deliberativo,
visando a superacdo da propria inagdo do processo de
deliberacdo do Congresso Nacional. Por essa razdo € que o0
regimento interno do proprio Congresso Nacional, medida da
Resolucédo de 08 de maio de 2002, adotou na forma do 85° e §6°
do art. 3° daquela Resolucdo um mecanismo de superar esses
impasses que estavam [acontecendo].

Na sequéncia, o Advogado Geral apontou que muitas medidas provisorias,

tem prazo certo e visam responder demandas urgentes que nao podem esperar a
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resolucdo de disputas internas ou ser submetidas a demora da tramitacdo de um
projeto de lei comum. Ou seja, a Medida Provisoria seria, lembrou Adams, uma
medida que tem tempo certo de vida. Esse tempo necessitaria de mecanismos
concretos, como o adotado na medida provisoria em exame, para garantir um
fluxo deliberativo adequado. O chefe da Advocacia do Governo foi contundente

nesse ponto:

E preciso que Congresso Nacional delibere! Seja a favor, seja
contra a Medida Proviséria ou ainda adotando solugdes
alternativas, mas deliberando efetivamente, superando os
impasses e entraves do processo de conversdo das Medidas
Provisérias”. Nao é pela impossibilidade de instalacdo [ou parecer
colegiado] ou ainda por resisténcia partidaria interna que possa se
justificar um [atraso indevido] do processo de conversao da MPs.
Por isso é que o Congresso sabiamente buscou resolver isso,
para que no tempo certo haja [efetivamente uma] deliberacdo da
comissao para se manifestar mas garantindo de fato, a soberania
do Congresso em decidir em Ultima andlise a pertinéncia ou
impertinéncia da Medida Proviséria para os fins que ela se
propde.

A constitucionalidade da lei atacada estaria intacta segundo Luis Inacio
Adams, por outro motivo no que se refere a possivel violagdo por um desvio de
conduta da comissdo mista. E que o parecer da Comissdo de Deputados e
Senadores seria apenas opinativo (ao contrario de outras comissfes no
Parlamento, como a CCJ). A competéncia para a deliberacdo sobre as medidas
provisorias seria em ultima analise do plenario do Congresso e ndo da Comisséo.
Nas palavras do Advogado Geral: “A comissao opina, ela nao libera sobre a

Resolucédo, ela opina para instrucdo da deliberagdo congressual que se da no
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Plenério.

Em termos de argumentos jurisprudéncias a Advocacia Geral da Unido
trouxe a lume um precedente de 2005, a ADI 3.289 lembrando ao Tribunal um
posicionamento do Ministro Gilmar Mendes. Naquele julgamento, Mendes, ao
analisar um caso semelhante, votou pela constitucionalidade da lei objurgada,

afirmando o seguinte sobre a violacdo do 89 do artigo 62 da Constituicao:

A disciplina trazida pela Emenda Constitucional n.32 de 2001,
embora tenha sido eficaz na fixacdo de prazo determinado para a
apreciacdo da medida provisoria ndo foi capaz de eliminar
potencial impasse decisério no que diz respeito a discussdo da
medida proviséria na comissao mista. (...) Nao vejo, considerando
0 atual estagio de implementacdo da emenda 32, como adotar
uma interpretacao rigorosa [do artigo 62, §9]°.

A sustentacdo oral foi concluida com mais dados sobre a importancia do
meio ambiente para o mundo e para o Brasil. Adams lembrou o esforco do
governo federal em criar mecanismos para “racionalizar a protegdo da natureza”
em termos de protecdo ambiental. A criacdo do ICMBIo seria justamente parte
concreta desse esforco. O esforco estaria ligado ndo sé a questdes estritamente
ambientais mas econémicas e politicas. A protecdo ambiental estaria ligada para
além de assuntos exclusivamente ecoldgicos, também ao desenvolvimento

sustentavel, componente importante das discussfes recentes no ambito de

L Esse é um ponto relevante pois tanto o relator do julgamento, 0 ministro Luiz Fux, quanto o
préprio Ministro Gilmar Mendes irdo argumentar que precedente ja ndo teria mais forca. O
interessante ndo € a mudanca de posi¢cdo em si, mas — como sempre — a falta de uma justificativa
consistente para tal mudanca.
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organismos econdmicos internacionais. Além disso esses debates e negociacdes
teriam seu apice no Rio de Janeiro, em julho de 2012 com a Rio+20. “Por isso —
arrebatou Luis Inacio Adams - entende a Advocacia Geral da Unido pela
improcedéncia da Acdo Direta de Inconstitucionalidade declarando esta Lei

integralmente constitucional”.

E importante destacar alguns pontos da sustentacdo do Advogado pois
eles suscitam pontos interessantes. Conforme dissemos, a fala de Adams teve
dois eixos principais: uma discussao sobre a legitimidade do modo pelo qual foi
aprovada a medida provisoria em questdo no ambito da comissdo mista e a
apresentacao de uma série de dados estatisticos para salientar a importancia da
preservacdo do meio ambiente por politicas publicas focadas, sendo que a
criacdo do ICMbio seria justamente um bom exemplo disto. Mas seria 0 caso de
criar uma autarquia por medida provisoria? A criacdo do ICMbio seria, de fato, iria
agregar “mais racionalidade” a protecado ambiental. Porque razdo o IBAMA nao
estava cumprindo essa tarefa adequadamente? Havia algum interesse do
governo (para além da “protegdo ambiental mais eficaz”) que poderia ter motivado
o fracionamento do IBAMA? Essas séo algumas perguntas que mereceriam um

estudo mais aprofundado.
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Quanto a discussdo no modo de proceder da comissdo mista durante o
processo de conversdo que deu origem ao Instituto Chico Mendes, temos que
considerar que o Advogado Geral trouxe bons argumentos. Isso porque ele
apresentou tanto argumentos dogmaticos quanto de ordem “empirica” na sua fala.
Adams apresentou argumentos juridicos consistentes, com embasamento da
legislagao pertinente, mostrando inclusive que o “atalho deliberativo” - entendido
agui como a apresentacdo do parecer pelo relator e ndo pela comisséo - tinha
respaldo regimental, conforme dispunha o 81 e 2 do artigo 6°, da resolucéo

1/2001 do regimento interno comum do Congresso Nacional®?.

Além disso a argumentacdo dialogava com realidade do Congresso
Nacional. Essa realidade, permeada de fortes pressdes> e interesses, pde
diuturnamente “a prova de fogo” grande parte das amarras regimentais e legais
que limitam a sua dinamica.>* Adams mostrou que na pratica os parlamentares
estavam procedendo o exame das medidas provisérias no seu tempo préprio, no

tempo da politica que nédo raro € muito diferente do tempo imaginado num cenario

°2 Art. 6 A Camara dos Deputados fara publicar em avulsos e no Diario da Camara dos Deputados
0 parecer da Comissdo Mista e, a seguir, dispensado o intersticio de publicagdo, a Medida
Proviséria sera examinada por aquela Casa, que, para concluir os seus trabalhos, terd até o 28°
(vigésimo oitavo) dia de vigéncia da Medida Proviséria, contado da sua publicagdo no Diario
Oficial da Unido. § 1o Esgotado o prazo previsto no caput do art. 50, o processo sera
encaminhado a Camara dos Deputados, que passara a examinar a Medida Provisoéria.

§ 2 Na hipétese do § 1o, a Comissdo Mista, se for o caso, proferir4, pelo Relator ou Relator
Revisor designados, o parecer no Plenario da Camara dos Deputados, podendo estes, se
necessario, solicitar para isso prazo até a sessdo ordinaria seguinte.

*% Sobre a atuacéo de grupos de pressao e sua influéncia no processo legislativo e no Congresso
Nacional o classico € do cientista politico Murillo de Aragédo: Grupos de Pressdo no Congresso
Nacional. 1. ed. S&o Paulo: Editora Maltese, 1994. v. 3000. 230p .
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ideal de deliberacdo. Contudo é importante dizer que mesmo seguindo um ritmo

particular, a analise das medidas provisérias pela Comissao Mista de Deputados

e Senadores, era pautado na maior parte dos casos pelos limites do regimento

interno, adaptado por meio da resolugdo 1/2002 justamente na tentativa

compatibilizar a dindmica e o tempo da Comissédo Mista com a exigéncia do texto

constitucional.

Esse é um ponto crucial para o julgamento. Ora, por um lado a

Constituicdo exige um parecer da Comissao Mista mas por outro, 0 regimento

interno comum do Congresso Nacional possibilita que o parecer seja proferido por

um relator, individualmente. Ha margem hermenéutica suficiente para interpretar

gue esse dispositivo parece colidir com citado artigo 62 89 da Carta de 1988.

Deste modo a propria constitucionalidade da resolucdo 1/2001 poderia ser

guestionada e conseguentemente a constitucionalidade de todas as medidas

provisorias que foram aprovadas com base naquele dispositivo. Entretanto a

ASIBAMA, proponente da Acao Direta em discusséo, ndo suscitou esse ponto na

sua peticao inicial?

3.1 Voto dos Ministros
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Apébs a sustentacdo oral do Advogado-Geral da Unido, o ministro
Luiz Fux, fez uma breve ressalva antes comecar a expor o seu voto. O ministro
quis advertir para o fato de que o caso, por questionar a forma de conversao em
lei de uma medida provisoéria, envolveria ndo sO 0s pressupostos constitucionais,
da urgéncia e relevancia mas também o procedimento constitucional percorrido
pela medida proviséria questionada, antes da sua aprovacdo e conversao em lei.
Entretanto, advertiu o relator, seria necessario que essa leitura, levasse em conta
a “importancia da questdes ambientais, da eficiéncia do Brasil na sua protecéo, e
do que o pais representa, hoje, em termos ambientais, para o mundo”.

ApOs essa ressalva breve, o ministro Luiz Fux passou ao exame
da questdo preliminar que envolvia o caso (procurar legislacdo definido
preliminar). Tratava-se da legitimidade ad causam da ASIBAMA.

Para o exame da preliminar, Fux apresentou um panorama sobre
o rol de legitimados para propositura da Ac¢ao Direta afirmando que a Constituicdo
de 1988 inaugurou uma nova fase no controle de constitucionalidade brasileiro,
com a superagédo, do outrora amplo dominio do controle difuso e incidental sobre
o0 abstrato e concentrado, decorrente do monopdlio da “representacdo de
inconstitucionalidade” dado ao Procurador-Geral pela Constituicdo de 1967.

Segundo o ministro relator, com a Carta de 1988, houve uma

abertura dos canais de participacdo democratica nas discussoes travadas pelo
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Poder Judiciario. Essa abertura seria peca fundamental para conferir mais
legitimidade as decisfes judiciais, ha medida em que esses canais de dialogo,
estimulassem um maior influxo popular na interpretacdo constitucional. (falar de
amicus curie)

A observacdo do ministro é interessante, pois reflete uma
preocupacdo com o debate sobre a legitimidade da jurisdigcdo constitucional. Um
dos principais problemas nesse sentido, é o fato dos juizes e ministros terem o
poder de influenciar decisivamente, nas escolhas feitas pelo Poder Executivo e
Legislativo, apesar de ndo terem sido eleitos diretamente pelo povo. Uma das
solucbes para esse dilema - a participacdo popular na interpretacdo
constitucional - parece representada pela seguinte passagem do voto do ministro
Fux:

Como o Judiciario ndo é composto de membros eleitos pelo
sufragio popular, sua legitimidade tem sucedaneo na possibilidade
de influéncia de que sédo dotados todos aqueles diretamente
interessados nas suas decisdes. Essa faceta da nova democracia
no Estado brasileiro, a democracia participativa, se baseia na
generalizacdo e profusdo das vias de participacdo dos cidadaos
nos provimentos estatais (inclusive judiciais). Esse é um dos
principais fundamentos que garantem legitimidade para que o
Judiciario possa sobrepor a sua vontade a dos agentes eleitos dos
outros Poderes.

Seguindo no raciocinio, Fux argumenta que essa legitimidade
seria especialmente importante se enxergarmos a Constituicdo como um catélogo
de expressodes e direitos que permitem multiplas interpretacdes. Esses direitos sé

adquiririam sentido normativo, a partir da atividade do intérprete. Nessa esteira
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seria antidemocrético — na visdo de Fux — “afastar a participacdo popular desse
processo de transformacéo do axiolégico em deontolégico”. Para o ministro, “a
participacdo democratica, por constituir verdadeiro direito fundamental, merece
sempre a interpretagao que Ihe dé o maior alcance e efetividade”. De acordo com
o relator, “nesse contexto a manifestagdo da sociedade civil organizada, ganharia,
€ claro, papel de destaque.”

O Ministro Fux segue seu raciocinio, apontando que, para além
de conferir maior legitimidade as decisdes juridicas, a participacdo da sociedade
na hermenéutica constitucional traria ainda outro beneficio: “a interferéncia do
povo na interpretacdo constitucional, com a expressao de seus anseios, prolonga
a vigéncia da Carta magna, evitando rupturas institucionais”. O ministro reforca o
seu raciocinio citando Alexy e Haberle além de uma obra, de um dos seus pares,
Ministro Gilmar Mendes.

Citando Mendes, o Ministro Luiz Fux lembrou que até 28 de
fevereiro de 2008, 154 (cento e cinquenta e quatro) Ac¢Oes Diretas de
Inconstitucionalidade haviam sido extintas por ilegitimidade ativa da entidade de
classe. Um outro dado apresentando por Fux, ressaltava que até o final de 2005,
apenas 34 (trinta e quatro) confederacdes sindicais e entidades representativas

de ambito nacional tiveram seu direito de propositura reconhecido. Esse quadro,
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segundo o ministro relator, revelaria um descompasso entre as aspiragdes
democraticas da Constituicao e o rigor do Pretorio Excelso nessa seara.

Para corroborar com essa critica, Fux cita um trecho da influente
obra do alemdo Peter Haberle para o debate -constitucional brasileiro:
Hermenéutica Constitucional — a Sociedade Aberta dos Intérpretes da
Constituicao:

A ampliacéo do circulo dos intérpretes aqui sustentada € apenas a
consequéncia da necessidade, por todos defendida, de integragéo
da realidade no processo de integragcdo da realidade no processo
de interpretacdo. E que os intérpretes em sentido amplo compdem
essa realidade pIuraIista.55

Adiante, discorrendo sobre essa seara — a da interpretacao
constitucional — o ministro Luiz Fux, cita outro alemao, Robert Alexy (2008) para
afirmar que o sistema juridico seria um sistema aberto em face da moral, uma vez
que seria necessario conferir significacdo a conceitos-chave como dignidade,
liberdade e igualdade (diferenca entre texto e norma constitucional). Esse
argumento de Alexy, reforca o ponto que o ministro buscou salientar: ao dever do
Tribunal, de prestigar cada vez mais a participacdo plural e popular na tomada de
decisbes da Corte Suprema. Nesse sentido o ministro Fux volta a citar Haberle
para quem:

Interpretacdo é um processo aberto. Nao €, pois, um processo de
passiva submissdo, nem se confunde com a recepgdo de uma

*® Interessantemente, a traducdo da obra é do Ministro Gilmar Mendes, o que reforca, uma
tendéncia no caso em exame, de uma deferéncia diferenciada por parte do Tribunal, para com o
pensamento do Ministro Gilmar
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ordem. A interpretacdo conhece possibilidades e alternativas
diversas. [Assim], na medida em gue se reconhece que a nova
orientacdo hermenéutica consegue contrariar a ideologia da
subsuncédo, [deve-se] reconhecer [também] que a norma ndo €
decisdo prévia, simples e acabada. [Com efeito,] ha de se
indagar sobre os participantes no seu desenvolvimento
funcional, sobre as forcas ativas da law in public action.
(Grifamos)

Na mesma direcdo, mas com contornos distintos, Fux invoca
outra obra de Haberle (2002), Pluralismo y Constitucion. Aqui o aleméo de
(cidade de origem) vai destacar que a busca pela concretizacdo dos direitos
fundamentais, “deve se apoiar, ndo somente mediante eleicbes publicas cada vez
mais transparentes e abertas, mas também atraves de competéncias baseadas
em processos [juridicos-constitucionais]”. Seguindo essa premissa, seria dever da
Corte, segundo Luiz Fux, garantir a existéncia de diversos mecanismos de debate
gue estimulem o pluralismo politico. Ainda segundo o relator, essa determinada
configuracdo de democracia deliberativa encontra respaldo teérico em varios
autores, como por exemplo, Carlos Santiago Nino.®

Seria assim, segundo o relator, “a luz dessas consideragdes”, que
o Tribunal deveria interpretar o inciso IX do artigo 103 da Constituicdo Federal,
nao sendo recomendavel uma exegese demasiadamente restritiva do “conceito
de classe de ambito nacional’. Para o ministro, a participacdo dessas entidades,

nos processos de controle abstrato de constitucionalidade, “deveria ser

*®0 argentino defendia um arranjo institucional que zelasse pela multiplicidade e alteridade de
vozes no seio de suas discussoes.
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estimulada em vez de limitada, quanto mais quando a restricdo decorre de
construcéo jurisprudencial, a mingua de regramento legal.”

No caso, o Ministro Fux considerou que a entidade proponente,
ou seja, a ASIBAMA, teria comprovado sim, possuir ampla gama de associados.
Além disso, a agremiacdo estaria distribuida por todo o territério nacional,
representando a integralidade da categoria interessada. Estava resolvida a

questao da legitimidade ad causam.

Concluida a preliminar, 0 ministro Luiz Fux passou ao mérito da questao.
Para o ministro, a conversao da MP 366/2007 na lei em questdo néo atendeu ao
disposto no artigo 62 paragrafo 9° da Constituicdo Federal. Segundo o ministro, a
comissao mista foi constituida, mas ndo houve quérum para deliberacéo. Isso deu
motivou a aplicacdo do previsto na Resolucédo 1/2002 do Congresso, que diz que
apos 14 dias, se ndo deliberado pela comissao, o parecer pode ser apresentado
individualmente pelo relator perante o plenério. Entretanto o ministro Fux
considerou que a resolugdo ia de encontro a Constituicdo, uma vez que 0
comando do artigo 62, paragrafo 9°, procurou dar maior reflexdo as medidas
emanadas pelo Executivo. Para o ministro, ao dispensar o parecer redigido pela

comissao mista, a resolucéo seria inconstitucional.
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O ministro Luiz Fux considerou ainda que houve no caso em tela, abuso no
poder de editar as Medidas Provisérias. Isso estaria evidente pelo fato da criacéao
um ente — uma autarquia— para atuar com as mesmas finalidades de uma

instituicdo j& existente.

Assim, com base no desrespeito ao artigo 62, paragrafo 9° da
Constituicdo, e na falta de urgéncia para justificar a edicdo de MP e ainda
propondo a modulacdo de efeitos da decisdo, o ministro votou pela procedéncia

parcial da ADI.

Ele foi acompanhado pelas ministras Rosa Weber e Carmen Lucia Antunes
Rocha quanto ao fundamento da inconstitucionalidade formal, por desrespeito ao

artigo 62, paragrafo 9°, da Constituicao.

O ministro Ricardo Lewandowski divergiu integralmente do relator. Para
Lewandowski a analise dos requisitos de urgéncia e relevancia das medidas
provisorias deve ser feita com muito cuidado pelo STF porque, para ele, a Corte
nao pode se substituir & vontade politica discricionaria do governo. Quanto a
tramitacdo da MP, o ministro disse entender que a Resolucdo 1/2002 é matéria
interna corporis do parlamento, e a jurisprudéncia da Corte entende que o STF

ndo pode se debrucar sobre matéria dessa natureza. Ainda quanto a esse ponto,

0 ministro disse que o paragrafo 9° do artigo 62 da Carta é imperativo: a comissao
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deve se manifestar, ndo pode se omitir. O relator do caso emitiu parecer, mas a
comissdao nao se manifestou por falta de quérum. Diante dessa chamada
manobra de obstrucdo, o Congresso Nacional avocou a discussdo da matéria no

plenario de suas casas, em respeito ao principio da proporcionalidade.

O Supremo tinha mandado um recado ao Congresso Nacional. A
mensagem poderia ser traduzida de forma caricata nos seguintes termos:
“Cologuem alguma ordem nessa bagunca”. A versao real da nossa caricatura &
bem representada num trecho do voto ministro Luiz Fux ressaltando a
necessidade de uma “reflexdo mais detida” por parte do Poder Legislativo acerca

das medidas provisoérias:

E dificil imaginar a soberania do Congresso Nacional quando o
parecer é oriundo de uma voz univoca do préprio relator, tendo
em vista que a comissdo ndo se instalou. Percebe-se assim, que
o parecer da comissdo mista, ao invés de formalidade
desimportante, representa uma garantia de que o Legislativo seja,
efetivamente, o fiscal do exercicio atipico da fung¢éo legiferante
pelo Executivo".

No dia seguinte ...

Embora eloquente, o entendimento do Supremo Tribunal provocou um
alvoroco na manha do dia seguinte. Aparentemente a Corte Suprema ndo se
atentou para o fato de que aproximadamente, outras 500 medidas provisorias

(anteriores aquela questionada no caso especifico) também ndo haviam passado
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pelo crivo da aludida comissao! Teoricamente todas essas MPs poderiam ser

colocadas em xeque, tendo sua validade questionada judicialmente.

A reacdo no Congresso foi imediata. Em entrevista ao Jornal Folha de Séo
Paulo, o presidente da Camara dos Deputados a época, Mar¢co Maia (PT-RS),
afirmou que o STF "desconsiderou" os tramites politicos do Congresso ao decidir
que o Legislativo deveria cumprir a risca a legislacdo sobre a tramitacdo das

medidas provisorias.

"A guestdo é politica e ndo do regimento do Congresso. Nao
votamos as MPs com rapidez na Camara porque a OpOSiGao
obstrui as sessfes. A decisdo do Supremo desconsidera essa
guestao politica. O problema politico vai continuar mesmo se
estabelecendo novas regras", afirmou Maia.>”

JA4 o presidente nacional do PPS, deputado Roberto Freire (SP), em
entrevista para o mesmo jornal defendeu a paralisacdo imediata da tramitacao de
todas as medidas provisérias em andlise no Congresso. Ele pediu aos
presidentes da Camara e do Senado a convocacdo com urgéncia de todos os
lideres partidarios. Freire queria discutir como o Congresso iria se comportar

diante da decisédo do Supremo.

"O mais grave € que iSsO ndo ocorreu apenas com essa medida
provisoria. Nenhuma MP aprovada pelo Congresso desde 2001
teve parecer de uma comissao mista. Na pratica, todas podem ser
questionadas na Justica", disse Freire.>®

5 Jornal Estado de Sdo Paulo.
%8 Jornal Estado de Sdo Paulo.
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Preocupado, o lider do governo na Camara, deputado Candido Vaccarezza
(PT-SP), apontou que a decisdo do Supremo Tribunal Federal traria "grande
inseguranca juridica™ ao Parlamento. Vaccarezza classificou o posicionamento da
Corte como "temerério", e comentou que o STF deveria ter julgado de modo que a
deciséo valesse apenas para a tramitacdo de novas MPs, ndo se aplicando aos
projetos que ja viraram lei. O lider do governo também externou grande
preocupag¢do com programas sociais que ja estavam em vigor. Ele lembrou que
programas como o Minha Casa, Minha Vida, Bolsa Familia também haviam sido

aprovados por meio de MPs.

Um debate perplexo

A falta de pareceres da comissdo mista ndo era segredo na Esplanada dos
Ministérios. Contudo é possivel crer que nem todos os parlamentares e ministros
tinham consciéncia do tamanho e da gravidade do problema. A decisdo do
Supremo Tribunal Federal esgarcou esse contexto, e “de repente” as visceras da
dindmica envolvida na aprovacdo das Medidas Provisorias foi exposta, debatida e
reordenada pelo julgamento da ADIn 4.029. A perplexidade diante do cenéario e
dos possiveis desdobramentos da decisdo do Supremo s&o perceptiveis num
debate ocorrido entre dois deputados. Vamos tomar a liberdade de reproduzir seu
conteudo pela riqgueza do dialogo e modo como ele evidencia algumas nuances

da pesquisa.
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Para evitar uma grande confusdo legal, o Supremo Tribunal Federal
reavaliou no dia 08 de marco passado, a decisdo que anulou a Lei que criou 0
Instituto Chico Mendes de Conservacdao da Biodiversidade, questdo de ordem
levantada pela Advocacia Geral da Unido. Mostrou que essa decisao abriria
caminho para 500 Leis aprovadas no mesmo modelo fossem questionadas
judicialmente, criando inseguranca juridica e a impossibilidade de reapreciacédo da
matéria, em tempo habil, pelo Poder Legislativo. Para falar do tema, convidamos
os deputados Pauderney Avelino do DEM do Amazonas e Dr. Ubiali do PSB de

Sao Paulo.

Deputado Pauderney Avelino, como € que o senhor vé a confuséo juridica

gue isso poderia criar no Brasil, ou podera criar no Brasil?

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Em primeiro lugar, eu vejo que em
boa hora o Supremo Tribunal Federal coloca as coisas nos seus devidos lugares.
O Art. 62 da Constituicdo, no seu 8§ 9° — e aqui eu trouxe a Constituicdo — este
artigo eu fui o relator em 2001. E realmente causou muita polémica entre o
Executivo e o Legislativo porque na época ndés, mesmos sendo da base do
Governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, fizemos uma Emenda

Constitucional e aprovamos essa Emenda Constitucional. O Fernando Henrique
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dizia que o pais seria ingovernavel a partir da promulgacdo dessa Emenda
Constitucional. Criou-se realmente um clima muito forte entre o Executivo e 0
Legislativo. E, a bem da verdade, o tempo foi passando; nés criamos para dar

forca ao Legislativo, & bem da verdade.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Um clima de conflito.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Isso. Mas criamos — diga-se de
passagem, aprovamos essa Emenda Constitucional para dar for¢a, mais forca ao
Legislativo. Por qué? As Medidas Provisorias até entdo eram editadas e
reeditadas indefinidamente. N&o havia necessidade de aprovacdo dessas

Medidas Provisérias, melhor dizendo, e as reedi¢cdes iam a 30, 40, 50, 60...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — N&o havia prazo para

apreciacao.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Nao havia prazo. Exatamente.

Entéo, ndés estabelecemos prazos. Em 45 dias a Medida Provisoria comeca
a trancar a pauta e a comissao que estd aqui no Art. 9° do 8§ 62 que diz o
seguinte: § 9° “Cabera a comissao mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em

sessao separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional”.
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Essas medidas provisorias, meu caro Tarcisio e caro Dr. Ubiali, elas quando
chegam ao Congresso Nacional, elas entram pela Camara dos Deputados. Mas
se cria no Congresso e € 1a no Senado que se cria a comissao para que se dé o
parecer. Ai o presidente da Camara manda, nomeia os deputados, os lideres vao
nomeando os deputados, cada representante; o Senado a mesma coisa. Entao
cria-se essa comissao que se reuniria no Senado Federal. Ocorre que isso tudo é
para inglés ver. Isso s6 acontece na formalidade, no papel. Na realidade as
comissfes nunca se reuniram e nunca saiu um parecer. Entdo a partir de agora, é

com essa decisédo do Supremo

Tribunal Federal — nés estamos inclusive ja com pareceres e pedindo mais
pareceres dos nossos juristas, sobre o efetivo papel desta comissao. O que nos
vamos fazer? Vamos fazer admissibilidade? Vamos analisar o mérito destas
medidas provisérias? Entdo, a partir da Medida Proviséria 560 ou 561, nés ja
estaremos reunidos em uma das salas das comissdes do Senado Federal;
reunidos deputados e senadores para analisarmos essas questdes. Mas quando
formos para essas reunides nds ja vamos sabendo o que nds deveremos fazer.
Ou seja, vamos analisar a admissibilidade, se a medida provisoria é constitucional
ou é inconstitucional, como varias e varias medidas provisorias que o Executivo
edita, elas sado inconstitucionais. Elas recebem parecer pela constitucionalidade

guando ndo sdo constitucionais. E nds reclamamos muitas das vezes e muitas
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das vezes vamos ao Supremo Tribunal Federal reclamar dessas
inconstitucionalidades. Agora eu acho que as coisas vao entrar em seus devidos

lugares. E vamos exigir que a norma constitucional seja cumprida.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Doutor Ubiali, como é que o
senhor vé essa questdo das medidas provisorias e o papel que o Congresso tem

nesse processo?

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Bom, s6 no Brasil para
acontecer uma coisa dessas que o Pauderney esta relatando. N6s temos um ato
constitucional aprovado e que nunca foi executado; que nunca foi cumprido. Eu fui
nomeado duas vezes por uma dessas comissdes mistas. Eu fui 14 e todas as duas
vezes houve surpresa dos funcionarios que ficam |4 sentados esperando,
dizendo: “Nao, mas isso aqui ndo reune nao, doutor; o senhor pode... N&do vai

aparecer ninguém”. Eu fiquei sentado, esperando que aparecesse outro...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Era apenas uma formalidade.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Uma formalidade. Isso é
um absurdo! Isso ai é exatamente o retrato daquilo que esta acontecendo hoje

agui no Congresso.
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Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Que diminui o Poder

Legislativo.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Diminui o Poder Legislativo.
Isso da ao presidente do Congresso Nacional e aos lideres que hoje sdo os
problemas do Legislativo. Hoje o problema do Legislativo pode estar nas
liderancas. As liderancas que avocaram para si todo o poder. Bom, se € para
funcionar com 22/23 deputados que dizem o que tem que ser feito ou nao, e

ditadores de dois anos...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Colégios de lideres, ndo é?

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — E. Colégios de lideres. E
ditadores de dois em dois anos véao presidir a Camara, entdo vamos encerrar isso,
vamos economizar para o pais, vamos diminuir o nimero de deputados, ficamos
s6 com o0s 22 e pronto! Encerramos isso. Agora, se 0 povo quiser ter
representatividade, quer eleger seus deputados e quer que aqui eles exercam o
seu papel, vamos cumprir a Constituicdo. A Constituicdo nossa € muito boa, ela
vem tentando... Ela foi muito bem pensada pelos constituintes e as emendas que
foram feitas foram para adequar alguns setores que se mostraram errados. Por
exemplo, Pauderney disse — e nds temos ainda medidas provisérias, em vigor, da

época anterior & essa de 2001, que ainda ndo foram votadas.
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Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Estdo no limbo e sao tidas e
validas como leis, como se votadas tivessem sido. E ndo foram votadas. Isso
realmente é uma questao muito importante. Agora, o que eu acho grave, Tarcisio
e Dr. Ubiali, é que, além de ndo fazermos um parecer prévio sobre as medidas

provisorias...

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Inter-relacdo urgéncia

[relevancia.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Com relacdo a urgéncia e
relevancia, as questfes dessa tal de admissibilidade que é a relevancia e a

urgéncia...

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Quantas coisas. Nao tem

urgéncia nenhuma!

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Ela é constitucional? Ela atende
aos pressupostos? Entdo temos a coisa grave. O Dr. Ubiali sabe, muitas das
vezes o parecer, quando a medida proviséria ja esta trancando a pauta, ndo esta

pronto. Nao esta pronto. E muitas das vezes...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Ele é feito na hora da

votacao.
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Deputado Eng.° Pauderney Avelino — O relator ainda esta negociando
quando a sessao ja esta andando. Pauta trancada. Muitas das vezes o relator
pede prazo, porque também é constitucional pedir prazo regimental, pedir prazo
por 24h e muitas das vezes o Plenario ndo toma conhecimento, e isso € grave,

sobre o que esta sendo tratado no relatério...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — E esta sendo votado...

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — De um parecer que ninguém tomou

conhecimento. Quantas vezes a gente vai para a Tribuna pedir para suspender?

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Todas as vezes o relatério
nao esta pronto. O relatorio tem que ser entregue antes. Isso ai € um mal do
nosso Legislativo. Ou 0 nosso Legislativo toma jeito, melhora, ou ndés estamos
com o risco, em minha opinido, de democracia. Porque o que esta acontecendo é
gue ha uma ditadura que se renova no Executivo de quatro em quatro anos, no

Legislativo de dois em dois anos, na troca das presidéncias. Que € o caso.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Mas se vocé me permite, eu vou
fazer uma critica aos deputados. Se isso existe € porque a expressiva maioria dos

deputados, eles deixam que isso aconteca. Omitem-se e quando votam, votam de
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qualquer jeito. Muitas das vezes — e eu vou dizer aqui, sem nenhum medo de

dizer o que eu estou dizendo — votam sem saber o que estédo votando.

Senhor — E o cumulo.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Muitas das vezes, nos que
pedimos para que a leitura seja feita palavra por palavra. E porque nos queremos
conhecer o inteiro teor do que esta escrito no Parecer que sequer foi distribuido
para o Plenario! E ai nés temos que conhecer um relatério que vai ser lei, sera

transformado em lei sem nds tomarmos prévio conhecimento.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Nés tivemos um problema
recente com o deputado Glauber Rocha, que ficou muito claro como € que
funciona essa Casa. O deputado Glauber Rocha tinha participado durante o ano
passado, de uma comissdo especial que estudou o problema das catastrofes
ambientais que estdo acontecendo no pais. Ele foi o relator. A comissdo debateu,
andou ai o Brasil todo durante um ano e fizeram um belo trabalho e apresentaram
esse relatério. Veio uma medida provisoria para tratar deste assunto. Nao havia
ingeréncia de outros assuntos dentro daguela mesma medida, que é outra coisa
gue a gente pode discutir, porque funciona para alguns casos e néo funciona para
outros casos. Mas vem essa medida proviséria. O que ele fez? Ele aproveitando a

experiéncia e o conhecimento da comissao, colocou no seu relatério o que
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passou a ser um novo projeto de lei, tudo aquilo que era considerado importante
para uma prevencdo dos acidentes ambientais que poderiam acontecer. Quando
ele apresentou esse relatorio ao Plenario, que ele comecou a ler foi dito a ele
claramente por técnicos do Executivo — quando a gente fala assim: pelo Governo,
o Governo é o segundo ou terceiro escaldo que conversa com a gente aqui —
entado o técnico disse: “Olha...”. A ele foi dito, ndo deu tempo de ler para analisar,
entdo nos temos que aprovar a medida provisoria como ela veio da origem.
Entéo, se € para aprovar como veio, entdo para que votar no Congresso? Rejeita-
la ou aceita-la como esta? Isso ndo esta certo. O Congresso, a Camara dos
Deputados tem a responsabilidade de colocar a opinido do povo naquela medida
provisdria; 0 que o0 povo pensa e quer daquilo. E o Executivo na sua funcao de

executar, tem que argumentar e fazer um acordo. N&o esta acontecendo isso.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Tem que introduzir

modificacdes e considerar necessario...

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Logico. Logico! E para isso

gue existe a Casa.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino - Mas nao precisa fazer
modificacdes porque a Emenda Constitucional que estd em vigor, a Emenda n° 62

prevé tudo isso. Ela da mais forca ao Congresso Nacional, porque o Executivo
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fica com uma forgca imensuravel com relacdo a medida proviséria. A Emenda n°
62 que esta aqui na Constituicdo, ela ndo precisa ser modificada, se seguir os

tramites que estao previstos aqui.

Agora, o Dr. Ubiali realmente trouxe um exemplo, um exemplo recente. O
deputado Glauber Rocha criou um impasse. Um impasse que levou a sesséo, ao
fim da sesséo e levou, para a semana seguinte, as negociacdes e ali, um relatorio
extremamente bem elaborado fez o que precisava ser feito — minhas homenagens
a esse jovem representante do Rio de Janeiro — fez 0 que precisava ser feito,
como o Dr. Ubiali disse. Trabalhou por mais de um ano em uma comissao feita
por deputados para examinar as catastrofes que estavam acontecendo e fez um
libelo; fez um tratado sobre como se deve prevenir as catastrofes e como relator
dessa medida provisoéria, colocou esta nova lei, que ja foi aprovada na Camara
dos Deputados que vai beneficiar milhdes de pessoas que sofrem anualmente,
sazonalmente com essas catéstrofes que acontecem: com enchentes, com

chuvas.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — As catastrofes naturais; ndo

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Catastrofes naturais. Entéao isso foi

emblematico. Esse exemplo € emblematico.
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Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — E o pior, Pauderney, o pior
nao foi isso. Ele quis ler o relatério como um todo. Sabe como foi entendido? Que
estava tendo obstrucdo. Na verdade ele queria apresentar o relatorio dele, para a
Camara e foi entendido que estava tendo obstrucdo. “Nao, faga somente um

resumo.”

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — E verdade.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Ora, néo é isso, gente! Nos
somos deputados. NOs temos responsabilidades. Eu ndo quero a
responsabilidade para o individuo, pelo médico Dr. Ubiali, Marco Aurélio Ubiali. Eu
quero pelo deputado que aqui esta representando os milhares de votos que teve
em Sao Paulo; como Pauderney no Amazonas. Entdo é isso que nds queremos.
Nés queremos nos sentir com o direito de representar aqueles que nos elegeram.

Isso n&o esta acontecendo na Camara dos Deputados. E isso que eu estou...

E olha, é inadmissivel! Estd chegando em um limite que ndés ndo vamos
mais aceitar isso. Hoje, ndés temos um problema no PSB. Glauber é do PSB que
nos estamos citando — o PSB que € da paz, sempre foi aliado do Governo;
concordamos com as medidas que o Governo tomou; nds sempre participamos
dessas medidas. O Partido esta muito bem com o Governo, mas os deputados do

PSB néo estdo bem com o Governo. Hoje ha uma diferenca entre o Partido e os
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deputados. Os deputados, nés temos o maior respeito por Eduardo Campos,
nosso presidente; queremos que o Eduardo e vemos que no Eduardo um
potencial enorme para o futuro aqui no nosso pais; € um politico inteligente,

preparado.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Um quadro qualificado, n&o

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Tem feito um governo de
Pernambuco excelente, mas € preciso lembrar que o papel do deputado aqui
nessa Casa, ndo esta sendo cumprido. Estd certo, Pauderney, nds somos
responsaveis. Por que nds somos responsaveis? Porque nds ndao exercemos 0

nosso papel como deveriamos exercer. SO que ha um limite...

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — A maioria.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — A maioria, naturalmente. Eu
digo ‘nés’, no sentido de... Eu tenho certeza que aqui — sempre digo isso — ha um
namero de pessoas que realmente ndo querem fazer absolutamente nada, entre
os deputados. Ha outro niumero que querem fazer muito, entre os deputados. E

ha outro numero que fica no meio que € o grande numero dos deputados...
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Deputado Eng.° Pauderney Avelino — E quer fazer alguma coisa e néo

pode.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Que quer fazer e ndo pode
e ndo vai dar valsa como diriam na minha regido. Quer dizer, entdo nos
precisamos mudar isso. Isso € inadmissivel que continue. Eu acho que essa
Céamara chegou ao seu limite. Se eu conheco bem a Camara — ja estou aqui ha
cinco anos — e eu ja penso conhecer bem, a insatisfacdo € geral. Eu fiz um
pronunciamento ha pouco em um Plenario da Camara e fui aplaudido porque
disse isso que estou falando — “Vamos parar com isso, gente. Tem que mudar”.
Agora eu, que sou um deputado relativamente novo, chego e faco esse meu

depoimento, explico essa situacao e sou aplaudido, naturalmente € porque isso é

um sentimento geral da Casa.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Um sentimento predominante.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Predominante.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Na maioria dos deputados.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino - Mas se houvesse uma
consciéncia, Tarcisio, de que um deputado, conforme as suas prerrogativas — eu

faco questdo de estar aqui mostrando a Constituicdo o tempo todo, porque esta
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tudo aqui no livrinho o que é ser um deputado federal, quais as prerrogativas que
nos temos. NOs institucionalmente valemos muito, vale muito, desde que o
deputado, a instituicdo se valorize. Eles “ndo, eu ndo estou aqui simplesmente
para negociar, tratar de Emendas, de orcamento. Eu ndo estou aqui
simplesmente para abaixar a cabeca e dizer sim a tudo o que o Executivo
manda”. Nos temos prerrogativas constitucionais para analisarmos, fazermos,
analisarmos projetos e fazermos, votarmos as leis do Brasil. N6s temos, inclusive
as que vém do Poder Judiciario. NOs precisamos cuidar disso com mais
responsabilidade! Eu ndo me canso de chamar a atengcdo dessas questfes que
vai apequenando cada vez mais 0 nosso Poder Legislativo que é o poder que faz
as leis. Que o Executivo tem que obedecer e que o Judiciario tem que se ater

para fazer o julgamento!

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Mas Pauderney, vocé ha

de convir que...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — N&o s6 faz as leis como tem

a obrigacao de fiscalizar o Poder Executivo.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Também.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Mas Tarcisio...
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Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — E a oposicdo que deve

exercer esse papel.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — A oposi¢ao nao, todos nos.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Sim, mas a o0posicdo

principalmente.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Eu, modéstia a parte, tento fazer,
tento cumprir o meu papel da melhor forma que posso. E tenho feito isso ao longo
dos meus mandatos. A experiéncia jA me diz o seguinte: se vocé nao fizer, se o
parlamentar ndo fizer as coisas, ndo exercer as suas prerrogativas, vocé nao sera

respeitado.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Mas Tarcisio, Pauderney,
na verdade o que acontece é gue na distorcdo dos Poderes no Brasil o Executivo
ficou muito forte. Todo o sucesso ou insucesso do Governo € atribuido ao
Executivo. Vocé vé o sucesso do Governo Lula. E indiscutivel que houve um
sucesso no Governo Lula. Quem nao dizer isso, esta errado. Houve sucesso no
Governo Lula com absoluta aquiescéncia da Céamara dos Deputados. Os
deputados votaram favoravelmente, apoiaram todas. Principalmente no segundo

mandato do Governo Lula. O que aconteceu no segundo mandato do Governo
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Lula? Na renovacédo do mandato dos deputados houve uma renovacao enorme!
N&o houve reconhecimento nenhum do Legislativo, como um dos colaboradores e
executores do projeto do Lula que deu certo. Entdo o que nds temos hoje € uma
distor¢cdo de poder. E quando vocé diz “os deputados ndo fazem”, mas vocé sabe,
vocé foi da situagdo do Fernando Henrique e escutou dele que “era ingovernavel”,
“a governabilidade era importante”. Quando vocés montaram as suas comissdes
mistas, vocés cometeram, na minha opinido, um engano. Vocés colocaram doze
senadores e doze deputados. Ndo € isso que esta na Constituicdo? Doze e doze.
Ora, reunir doze senadores? Senador € peca rara! Nés temos 513 deputados; 87

senadores. Nao é isso?

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Tem que haver o equilibrio. Tem
gue haver o equilibrio. Tem que haver a paridade exatamente para que o Senado

nao diga que tem menos voz do que a Camara. Foi essa a intencgéo.

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Mas a proporcionalidade.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Fazer o equilibrio. Mas a
proporcionalidade nesse caso ndo pesa. O que pesa € que nesta comissdo nos
fizemos questdo de dizer: O Senado tem peso igual a Camara para analise da

medida proviséria. Ponto.
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Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — Ponto. Mas ai o que
aconteceu? Nunca existiram as comissdes mistas. Fernando Henriqgue nao fez.

Lula nao fez...

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — S&o 81 senadores, ndo é?

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — E eu s6 queria dizer o seguinte: Se
0 Supremo — de acordo com meu entendimento — chegasse a conclusédo de que
todas as leis, as 500 leis que foram votadas, seriam inconstitucionais, nao ia ter
problema nenhum! Sabe por qué? NOs temos a prerrogativa, constitucional
inclusive, de elaborarmos projetos de decreto legislativo convalidando os atos que
aquelas leis tiverem efeito. O efeito delas ndés poderiamos convalidar com projetos
e decretos legislativos. Depois podiam se votar novas leis. Mas aquelas nao
teriam nenhum problema. Aquelas ndo teriam nenhum problema, nés poderiamos
convalida-las, como podemos convalidar a que o Supremo derrubou do Instituto

Chico Mendes. Convalidar ou ndo. Se nés entendermos...

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — O Supremo aceitou la.

Voltou a valer.
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Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Pois é, mas poderiamos
convalidar. O objeto da analise foi a do Instituto Chico Mendes. Entdo nos

poderiamos convalida-la.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — E o Supremo chegou a

sugerir que o Congresso Nacional votasse uma lei naquele sentido.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Nao precisaria assim, mas poderia
fazer isso com vagar. Poderiamos convalida-las todas simplesmente com decreto

legislativo.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — E.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — Que € a maneira que nos fazemos
guando a medida provisoria perde eficacia. Cento e vinte dias depois perdeu a
eficacia, ndo foi votada nem na Camara nem no Senado? Noés temos que votar
um projeto, decreto legislativo convalidando os efeitos que aquela medida

provisoria gerou enquanto funcionou como lei.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Olha, nosso tempo,

infelizmente, estd esgotado. O senhor quer dizer alguma coisa, Dr. Ubiali?

Deputado Federal Dr. Marco Aurélio Ubiali — S6 dizer que tudo isso que

esta acontecendo é muito bom. Mas lembrar que na minha opinido o Supremo
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cometeu um erro ao aceitar que essa exigéncia seja apenas daqui para frente.
Como é que uma Constituicdo pode valer daqui para frente porque o Supremo
decidiu? Ora, desculpa. O Supremo quis resolver um problema legal que poderia
ser resolvido de outra forma, como vocé falou, mas que cometeu um erro. Eu hoje
aqui estou me desculpando com todos porque eu estou critico; porque eu estou

muito critico porque eu ja ndo aceito mais as coisas como estao.

Deputado Eng.° Pauderney Avelino — N&o. Continue assim! Nao se
desculpe ndo. Exerca a sua funcdo. Exerca a sua prerrogativa. Nao se desculpe.
Vocé esta aqui exatamente para criticar, para fiscalizar e para fazer o que tiver

que ser feito.

Sr. Tarcisio Holanda (Jornalista/Ancora) — Bom, nosso tempo esta
esgotado. Muito obrigado pela presenca aqui dos deputados Pauderney Avelino

do DEM do Amazonas e Dr. Ubiali do PSB de Séao Paulo

A solugao “pragmatica”

O Tribunal ndo estava alheio a repercussdo do caso. Pelo contrario. Se na
quarta-feira o discurso do ministro relator, Luiz Fux, era permeado de uma
contundéncia deontoldgica horas depois, na quinta-feira (08/03/2012) ele abriu a
sessao dirigindo-se aos seus pares com um novo posicionamento, marcado por

uma preocupagao pragmatica (consequencialista?): “Todos ndés acompanhamos
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0s noticiarios de hoje, e a Advocacia—Geral da Unido traz uma questdo de ordem

que eu vou acolher”.

O ministro afirmou que era “imperiosa” a necessidade de garantir
segurancga juridica as normas ja editas, evitando uma “corrida desenfreada ao
Poder Judiciario” que poderia provocar uma “grave distor¢do de todo o sistema”.
Fux arrebatou a mudanca do seu posicionamento com uma metafora

emblematica, atribuida ao jurista estadunidense Cass Sunstein:

“Os juizes devem decidir como acharem apropriado,
mesmo gue os céus venham a cair; porém, se a possibilidade de

0s céus cairem for real, talvez os juizes ndo devam adotar a

solucdo que entendam correta”.>®

Seguindo o raciocinio do professor norte-americano o relator estava
propondo que o Supremo reconsiderasse sua decisdo tendo em vista “as

consequéncias” negativas que ela poderia acarretar.

Contudo esse ajuste tinha obstaculos de ordem pratica. Como modificar
uma deciséo juridica firmada no dia anterior? Nem os préprios ministros sabiam.

A solugéo foi construida em meio a muitas duvidas e um intenso debate.

Mas mesmo acolheu a questdo de ordem suscitada pelo Advogado-Geral

da Unido, alterando a decisdo do dia anterior e julgando improcedente a Agé&o

59
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Direta de Inconstitucionalidade 4.029. “Resolvido um problema nacional” disse um

ministro ao final do julgamento.

Meses depois eu conversei informalmente com alguns assessores dos
ministros que atuaram no caso. Entre um ou outro assunto trivial eu perguntei a
eles sobre o caso. A um assessor de um ministros protagonistas do caso eu
perguntei especificamente como a decisdo havia repercutido nos bastidores da

Corte.

- “Houve muita repercussao la dentro? Eu digo entre os proprios

assessores e o0s entre os Ministros?”

- “Olha, repercutir, repercutiu sim. Demos uma cochilada. Foi uma pressao
danada, um Deus nos acuda para resolver a situacdo. Queriamos mais € enterrar
esse processo! Mas isso foi o que? Em Mar¢co? Na semana seguinte tivemos em
sequéncia: cotas; aborto de anencefélicos; “mensalao” e por ai vai. Isso aqui ndo
€ a Suprema Corte Americana que escolhe caso para julgar ndo! Aqui todo dia é

dia rapaz!

3.2 Problemas técnico-dogmaticos postos pela deciséo

Publicada no DOU de 16/04/2012, a ata de julgamento da Acao

Direta de Inconstitucionalidade foi assim sumarizada:
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O Tribunal acolheu questdo de ordem suscitada pelo Advogado-
Geral da Uniao, para, alterando o dispositivo do acordao da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n° 4.029, ficar constando que o
Tribunal julgou improcedente a acdo, com declaracdo incidental
de inconstitucionalidade do artigo 5°, caput, artigo 6° 88 1°e
2°, da Resolugcdo n° 01/2002, do Congresso Nacional, com
efichkcia ex nunc em relagdo a prondncia dessa
inconstitucionalidade, nos termos do voto do Relator, contra o voto
do Senhor Ministro Cezar Peluso (Presidente), que julgava
procedente a acgdo. Impedido o Senhor Ministro Dias Toffoli.
Ausentes, justificadamente, o Senhor Ministro Joaquim Barbosa e,
nesta questdo de ordem, o Senhor Ministro Marco Aurélio (08 de
marco de 2012) (p. 01).

Embora nado tenha sido citado na ata, o caput do art. 6° também

esta incluido entre os dispositivos declarados inconstitucionais no voto do relator.

Veja-se:

Ex positis, voto no sentido de julgar a presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, declarando incidentalmente a
inconstitucionalidade dos artigos 5° caput, e 6° caput e
paragrafos 1° e 2° da Resolucdo n. 1 de 2002 do Congresso
Nacional, modulando temporalmente os efeitos da decisdo, nos
termos do art. 27, da Lei n. 9.868/99, para preservar a validade e
a eficacia de todas as Medidas Provisdrias convertidas em Lei até
a presente data, bem como daquelas atualmente em tramite no
Legislativo.

Em outro ponto, de par com o ja assinalado, nota-se outra

incongruéncia entre a ata de julgamento e o acérddo da ADI. E que, embora a ata

afirme que a decisao tera efeitos ex nunc, o acérdao realiza modulacdo de seus

efeitos, preservando as Medidas Provisorias que foram convertidas em lei até a

data do julgamento e aquelas em tramite.

Essa contradicdo entre o que consta na ata de julgamento e o

dispositivo do voto do relator revela uma importante assimetria. O assunto

inclusive foi tema de debate na polémica AP 470, conhecido como “julgamento do
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mensalao”. Sobre o a divergéncia entre o conteido do acorddo e os debates
ocorridos em plenério, o STF decidiu que néao configura qualquer ilegalidade omitir
ou cancelar no acérdéao termos que foram debatidos em plenarios pelos ministros.
Tal decisao foi no sentido de outras decisdes pretéritas, inclusive o Ministro relator
Joaquim Barbosa citou alguns precedentes para esclarecer o seu posicionamento

A possibilidade de cancelamento dos apartes. Sempre foi aplicado
no STF. E pacifico nesta corte a possibilidade de revisdo e
cancelamento das notas taquigréficas. Nao tem cabimento a
alegacdo de inobservancia da fundamentacdo das decisdes
judiciais, por se tratar apenas de apartes e as notas taquigraficas,
e ndo ao inteiro teor do acorddo condenatorio, cujos fundamentos
S&o claros e expressos.

Com excec¢do do Ministro Marco Aurélio Melo, todos os outros
julgadores acompanharam o relator. O ministro Ricardo Lewandovski citou o art.
113, paragrafo Unico, para encetar o seu voto. Por sua vez, o Ministro Luiz Fux
asseverou gue se tratam de notas taquigraficas, sujeitando-se ao alvedrio do
relator a sua composicao.

Cumpre ressaltar o voto divergente do Ministro Marco Aurélio
Melo, que salientou pontos importantes sobre o debate. Primeiramente, o
magistrado colocou em cheque de que os trechos suprimidos no acérdéo tratam-
se apenas de apartes ou simplesmente de notas taquigraficas. Em sentido
contrario, afirmou que os debates e intervencdes proferidas no plenario fazem

parte de um voto como um todo. Engloba uma decisédo que, conjuntamente com o
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voto escrito que foi publicado, fazem parte da motivacdo das decisdes — garantia
constitucional do jurisdicionado. Ele mesmo aclara sua posi¢ao:

N&o se trata de notas taquigraficas, se trata o corte de votos
escritos e lidos no plenario. Nado se pode cogitar de simples
apartes. O cancelamento alcancou mais de mil folhas, que
deveriam compor o acérdao do Tribunal em termos. Trata-se de
garantia maior dos jurisdicionados, que é a fundamentagédo das
decisfes judiciais. No art. 96 do regimento interno do STF, refere-
se a transcricdo do &udio, que afasta a tipificacdo de notas
taquigraficas. H4 um descompasso entre as midias e o que foram
transcritos no acérddo do Tribunal. Uma vez veiculadas as
palavras em termo de julgamento, essas palavras ndo nos
pertencem mais, compdem a decisdo do Tribunal, compdem algo
maior que é a garantia do devido processo legal. Salta aos olhos
0Ss prejuizos dos jurisdicionados. Ndo se pode conceber que
algum integrante da corte lance no julgamento algo supérfluo. O
vicio de procedimento existe, ao dispor de algo que deveria
compor o pronunciamento final da Corte e, portanto, o acordao.

De modo diferente ndo podia ser. Se os debates, as intervencdes
em plenario e a exposicdo oral sobre determinado tema denotam o
posicionamento e a convic¢gdo de determinado julgador, logicamente, se trata de
parte relevante, constituinte de uma decisdo, e que compdem o conjunto de
argumentos levados a efeito para encerrar uma decisdo sobre determinado tema.

Ndo pode o Ministro expor as suas ideias, tracar sua linha
deliberativa, para firmar a sua posi¢cdo em plenario, inclusive infirmando pontos
divergentes, e influenciando colegas de turma, para, depois, expurgar esses
termos articulados do acérdao publicado. Nesse sentido, inexoravelmente, isso
faz parte da decisédo e, como disse o eminente Ministro Marco Aurélio, prejudica-

se o devido processo legal.
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N&o é hipotética a situagdo onde o julgador sustenta determinado
ponto em plenario, e no acérddo publicado, ha pontos dissonantes ou até
diametralmente opostos ao que foi dito. Cria-se uma incongruéncia que pode
inclusive prejudica o direito a ampla defesa. Essa contudo néo € a visdo do recém
empossado ministro Barroso:

Convém lembrar, que no STF, diferente do que se passa em
guase todo mundo, a deliberagdo dos julgadores € publica e
televisionada, de modo que eu acho que ninguém teve dificuldade
de compreender o que foi efetivamente decidido, de modo que
acompanho e rejeito a preliminar.

Mas é justamente porque ha um registro tdo aberto e publico, ndo
s6 dos votos em sentido estrito, mas da fala dos ministros e do debate (muitas
vezes caloroso e espontaneo) que o fato de varios trechos serem suprimidos do
acorddo, nos diz algo importante. Nessa esteira, retirar da publicacdo oficial,
termos que foram externados ao publico, as partes e a seus procuradores, ndo
deixa de configurar certa censura e em alguma medida implica nhuma violéncia
simbdlica que nao se limita a uma mera observacgao socioldgica.

A partir do brocardo ‘o que ndo esta nos autos, ndo esta no
mundo” € possivel defender a ideia de que a supresséao de trechos do acordao
pode implicar numa compreensao equivocada do documento, e por consequéncia
da deciséo. Tanto no ambito juridico, quanto em relacdo ao debates e o contexto

em que a discusséo efetivamente aconteceu.
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E importante salientar que o acorddo e os termos da sua
publicacdo é essencial para 0 embasamento de possiveis recursos das decisfes.
Ele inclusive constitui e limita as possibilidades dos recursos. O documento é
além disso, fonte primaria de informacdo sobre o sobre o qual a comunidade de
intérpretes foca sua vigilancia epistemoldgica. Sobre o tema Carlos Romero
explica que:

0 modo e a extensdo da publicacéo de cada julgado tem potencial
igualmente interferente na eficacia e efetividade da respectiva
funcdo normativa. Deveras, autonomizada a fungdo normativa da
motivagdo das sentencas das cortes constitucionais, a sua
efetividade resultard comprometida, caso a publicagdo do
respectivo acérdao, [ndo contemple a discussdo do caso no seu
inteiro teor]. Esta [completude], fornece, [subsidios] para
identificacdo da ratio decidendi, por isso, mister que [0 debate
integral dos casos] seja trazida ao conhecimento publico
[especialmente no acord&o].®°

Sendo assim, na medida que a CF/88 exige que a publicidade dos
atos decisorios, inclusive os atos emanados em plenario, € certo que a
congruéncia entre aquilo que é dito em plenéario por um lado e o que é publicado
no acorddo por outro, € um uma importante garantia que compde o devido
processo legal. Essa compatibilidade como foi dito, tem ainda outra funcéo
relevante: a sua observancia (ou desobediéncia) pode comprometer o
entendimento integral dos julgamentos do Supremo Tribunal, ndo sé por parte dos
seus jurisdicionados, como também pela comunidade de intérpretes que se

dedica a estudar suas decisoes.

% PAULO NETO, Carlos Romero Lauria. A decisdo Constitucional Vinculante. Sdo Paulo:
Método, 2011, p. 148.
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Outro ponto que merece algumas consideracdes é a presenca, no
bojo do acordao na ADI, de uma declaracdo incidental de inconstitucionalidade.
Sabe-se que a decisdo em controle incidental debruca-se sobre uma questao
prévia, necessdria ao julgamento do mérito, de modo que, ndo sendo o objeto
principal da acéo, faz coisa julgada apenas entre as partes. O efeito erga omnes
existira somente se o Senado Federal vier a suspender a executoriedade do ato
inquinado de inconstitucional. Esse é o entendimento que predomina tanto na
doutrina quanto na jurisprudéncia majoritaria do STF.

A despeito disso, no primeiro julgamento da Acdo em apreco, em
7 de marco de 2012, a declaracdo de inconstitucionalidade das normas
regimentais mostrou-se dispensavel a solucdo da controvérsia. E que, em sede
de controle de constitucionalidade, o parametro seria o texto da Carta Maior. Em
tal juizo, ndo se exige o exame de um dispositivo interposto, salvo quando se trata
da chamada ofensa reflexa.

Note-se que, no caso, 0s dispositivos regimentais objeto da
declaracéo de inconstitucionalidade nem mesmo foram impugnados pela peticao
inicial, de forma que, quando o STF os declarou inconstitucionais, afastou-se da
inércia e ampliou o pedido da acdo. N&o se cuida, pois, de ampliacdo da causa de
pedir, pois que ndo é o fundamento da decisdo que o STF ampliou, mas o proprio

pedido, declarando inconstitucional dispositivo ndo inserido na demanda.
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Ndo se pode negligenciar que, também na jurisdicdo
constitucional, tem perfeita aplicacdo o principio do pedido, consoante precedente
do Supremo Tribunal Federal na Medida Cautelar na Acdo Declaratoria de
Inconstitucionalidade n. © 2.648. A observancia do principio do pedido constitui
auto-restricdo legitima e constitucionalmente exigida em relacdo ao Supremo
Tribunal Federal, uma vez que bem concretiza os principios da divisdo de poderes
e do Estado Democrético de direito ao impedir a eventual supremacia da Corte
Constitucional. Sobre o tema, tendo em vista especificamente a aplicacdo do
principio do pedido no direito alemé&o, ja registrei em outra oportunidade, in verbis:

O principio do pedido € essencial para a jurisdi¢do constitucional,
uma vez que dele depende, em determinada medida, a
qualificacdo do oOrgdo decisério como um Tribunal. A _forma
judicial constitui caracteristica peculiar que permite distinguir
a atuacdo da jurisdicdo constitucional de outras atividades,
de _cunho _meramente politico. Enquanto o Parlamento pode
decidir livremente quando uma determinada matéria sera
disciplinada por lei, ao Bundesverfassungsgericht é vedado tomar
iniciativas proprias. (...) Portanto, 0 _principio do pedido
expressa uma_caracteristica_ e um_pressuposto _da funcéo
passiva de guardido da Constituicdo desempenhada pelo
Bundesverfassungsgericht. Como observado por Hesse, a
exigéncia de provocacdo impde restricbes a jurisdico
constitucional, consagrando-se, assim, uma protecdo contra
sua eventual supremacia.” (Grifamos)

N&o houvesse tal restricdo, assumiria esta corte a funcado de nao
apenas rever as opc¢oes formuladas pelo legislador, mas também a de formular

novas opc¢oes que sequer foram consideradas ou colocadas perante o legislador

® MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 3 ed., S&o0 Paulo: Saraiva, 1999. pp. 84-
85.
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infraconstitucional. A funcdo de guarda da Constituicdo, por certo, ndo possui
alcance tal a legitimar que a Corte Constitucional assuma funcao politica prépria
do Poder Legislativo.

Sabe-se que tal principio ndo é absoluto, admitindo a chamada
declaracéo de inconstitucionalidade por arrastamento, quando, “em consequéncia
da declaracdo de inconstitucionalidade de uma norma, se reconheca que as
normas restantes, conforme a Constituicdo, deixam de ter qualquer significado
autdbnomo (critério da dependéncia). Além disso, havera nulidade total quando o
preceito inconstitucional fazia parte de uma regulamentacdo global, a qual
emprestava sentido e justificacao (critério da interdependéncia)”.

Esse ndo parece ser, contudo, 0 caso que se analisa, pois o
arrastamento ocorre em relacdo a norma impugnada, a qual, na ADI n. 4.029, é a
Lei n. 11.516, de 2007, que sequer foi declarada inconstitucional, razao pela qual
ndo se observa interdependéncia apta a justificar a declaracdo de
inconstitucionalidade por arrastamento dos dispositivos da Resolu¢édo-CN n. 1, de
2002.

Outro aspecto que merece debate € a utilizacdo do instrumento
da questdo de ordem na espécie. De acordo com o Regimento Interno do STF
(artigos 21, Ill, e 81, 8§ 1°, 1), as questbes de ordem prestam-se a assegurar 0O

“‘bom andamento dos processos” e a resolver questdes referentes a “tramitacao
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dos processos”. Se é verdade que existem precedentes que permitem a
invalidacdo de julgamentos em habeas corpus pela via das questdes de ordem,
por outro lado essa possibilidade esta adstrita a razbes de vicio de nulidade,
como o cerceamento de defesa, por exemplo. Tal ndo ocorre quando, sem uma
mudancga superveniente dos fatos, a Corte modifica sua conviccdo quanto ao
mérito do que ja foi julgado, ja havendo proclamacéo do resultado.

Nessa perspectiva, no Caso Battisti (Extradicdo n. 1.085), uma
questdao de ordem semelhante prestou-se tdo-somente a correcdo de erro
material. Esse instituto, logo se vé, ndo pode ser utilizado para alteragdo do
julgado, exatamente porque ndo constitui recurso. Essa conclusado é extraida do,
art. 89, 8§ 1°, do RISTF:

Art. 89. Contra erro contido em ata, podera o
interessado reclamar, dentro_de gquarenta e oito _horas, em
peticdo dirigida ao Presidente do Tribunal ou da Turma, conforme
0 caso.

8 1° Nao se admitira a reclamacao a pretexto
de modificar o julgado.

§ 2° A reclamacao nao suspendera o prazo para
recurso, salvo o disposto no art. 91.

E cedico que apenas os embargos de declaracdo podem ser
opostos contra decisdes proferidas em sede de controle concentrado de
constitucionalidade. E mesmos os embargos de declaracdo ndo podem ser

opostos antes da publica¢do do acorddo a ser embargado. E o que decidiu o STF
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nos Embargos de Declaragdo na Medida Cautelar na Acao Direta de

Inconstitucionalidade n. 2.075, Rel. Min. Celso de Mello, verbis:

A intempestividade dos recursos tanto pode derivar de impugnacdes
prematuras (que se antecipam a publicacdo dos acoérddos) quanto
decorrer de oposicdes tardias (que se registram apés o decurso dos
prazos recursais). Em qualquer das duas situacdes (impugnacdo
prematura ou oposicao tardia), a consequéncia de ordem processual €
uma sO: o0 ndo-conhecimento do recurso, por efeito de sua
extemporanea interposicdo. - A _simples noticia _do julgamento -
mesmo_tratando-se de decisdo proferida em sede de controle
normativo abstrato - ndo da inicio a fluéncia do prazo recursal, nem
legitima a prematura interposicdo de recurso, por absoluta falta de
objeto.

Parece inviavel, portanto, que a questdo de ordem seja utilizada
como sucedaneo de embargos de declaracdo extemporaneos, com forca de
recurso. Dessa maneira, concluido o julgamento, com a proclamacdo do
resultado, ultima-se a jurisdicdo do Supremo, precluindo a possibilidade de
alteracdo do acoérdéo, ressalvados os recursos cabiveis, consoante art. 463 do
Caodigo de Processo Civil:

Art. 463. Publicada a sentenga, o0 juiz s6 podera altera-la:

| - para lhe corrigir, de oficio ou a requerimento da parte,
inexatiddes materiais, ou Ihe retificar erros de célculo;

Il - por meio de embargos de declaracao.

Note-se que a publicacdo referida pelo CPC realiza-se na propria
sessdo em que se proclama o resultado do julgamento, sendo neste evento que a

decisdo ganha publicidade para os atores do processo e para o publico em geral.
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Os ministros, contudo, podem por seu lado, suscitar a chamada
qguestdo de ordem e por meio deste instrumento, modificar seu entendimento. No
caso, contudo, o que chama atencédo é que o ministro relator da acéo, Luiz Fux,
acolhe a questdo de ordem suscitada pelo Advogado Geral da Unido. Deste
modo, a intervencdo processualmente equivocada, de Luis Inacio Adams é
acolhida, fazendo desta convalidacdo mais uma peculiaridade sui generis do

caso.
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CONCLUSAO

Esse trabalho é parte de uma trajetoria de pesquisa sobre Direito
e Politica. O inicio desse caminho foi 0 ingresso no grupo Lei e Sociedade
vinculado ao programa de pos-graduacao do ICPD/UniCEUB em 2002. De |a para
ca, a investigacdo passou por pelo menos trés momentos distintos. O primeiro
durante a graduacdo com varios trabalhos de iniciacdo cientifica. Depois a
filtragem da maior parte desse material foi usada na monografia da graduacao. O
terceiro e ultimo momento foi desenvolvido no ambito do mestrado. O climax
desse percurso, contudo, ndo foi seu momento final.

Tal qual ocorre frequentemente em outras trilogias, o0 inicio da
pesquisa foi decididamente o &pice desse périplo. Apice num sentido muito
particular. A juventude da pesquisa foi marcada por entusiasmo tedrico
inversamente proporcional a vivéncia com dados empiricos. De um lado
argumentos tedricos como a acado comunicativa de Habermas, um conceito tao
sedutor em processo legislativo. De outro, a realidade do Congresso Nacional
Brasileiro e mais do que isso, da nossa politica e da sua linguagem. O choque e 0
desencantamento produzidos pela tentativa de subsuncdo de um pelo outro

mereceu uma narrativa a parte. Nada de muito grave. Sobrevivemos sem terapia.
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Bastou apenas rememorar que a comparagdo entre o teoria e
praxis, como aspectos distintos da realidade social, ndo constituem um principio
da boa sociologia. Durkheim ja argumentava com raz&do que

"... Uma sociedade ndo pode criar-se nem
recriar-se sem criar, a0 mesmo tempo, alguma coisa de
ideal. Essa criagdo ndo é para ela uma espécie de ato
suplementar com o qual ela se completaria a si mesma uma
vez constituida; € o ato pelo qual ela se faz e se refaz
periodicamente. Assim, quando opomos a sociedade ideal a
real, como duas antagonistas que nos arrastariam em dois
sentidos contrarios, realizamos e opomos abstracfes. A
socieecgade ideal ndo esta fora da sociedade real; faz parte
dela.

Mas se ja ndo somos tdo ingénuos assim, nem por isso
superamos todas as nossas neuroses. Exemplo recente: € desejavel o atalho
proporcionado aos projetos de lei de parlamentares (com capital politico
suficiente) pelas medidas provisorias “jabuti”? Um argumento é de que isso
viabiliza o processo legislativo de projetos importantes para o pais e que de outra
forma poderiam n&o contariam com a adesé&o e apoio de algumas liderangas sem
a concessao de espaco legislativo no mesmo “vagao”.

Certo contudo é que as grandes duvidas, aquelas que chegavam
mesmo a ser existenciais deram a lugar a questdes mais concretas e cuja

resposta exige cada vez mais transpiracdo do que insights. No julgamento da

%2 DURKHEIM, Emile. As formas elementares da vida religiosa. (Tradugéo: J. Pereira
Neto) S&o Paulo: Edic¢bes Paulinas, 1989.
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ADIn 4.029 a grande questdo ndo era mais a luta entre direito e politica, entre os
“ditames da Constituicdo” e inesgotavel inventividade da politica. As duvidas
passaram a ser outras porque 0 nosso instrumental também ndo era 0 mesmo.
Mesmo assim é for¢oso reconhecer que precisamos resgatar o trabalho de campo
e incrementar a metodologia para coleta de dados, como entrevistas,
acompanhamento de comissfes, votacdes e outras atividades politicas. Afinal
esse € o grande diferencial da nossa pesquisa.

Entretanto, ndo obstante as varias limitacdes do trabalho, cremos
que foi possivel confirmar que as falhas cometidas pelo Supremo Tribunal Federal
no julgamento da ADIn 4.029 sao contraditorias com o valor mais ressaltado pelos
ministros durante o caso: o cumprimento “as regras do jogo”. Ndo obstante o
carater “interno” ou procedimental de algumas dessas falhas, é certo que o
Regimento Interno do Tribunal, por exemplo (sem falar do seus precedentes)
gera expectativas legitimas em relacdo as possibilidades, ao raio de acédo
institucional do STF. A consequéncia da desestabilizacdo de expectativas por
conta de violacbes de procedimentos e regras estabelecidas, € um abalo no

préprio prestigio do Tribunal.



137

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABBOUD, Georges. Jurisdigdo constitucional e direitos fundamentais. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

ABRAMOVAY, Pedro. Separacdo de poderes e medidas provisoérias. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012.

AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida provisoéria: edi¢cdo e conversio
em lei. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

ANDRADE, Fabio Martins de. Modulagcdo em matéria tributaria: o argumento
pragmatico ou consequencialista de cunho econémico e as decisdes do STF. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2011.

AREU, L.E.L. Luiz Tarlei de Aragdo. Anuario Antropoldgico, Rio de Janeiro, V.
2004, p. 243-252. 2004.

. A troca das palavras e a troca das coisas. Politica e linguagem no
Congresso Nacional. Mana vol.11, no.2, p.329-356. 2005.

. Observatorio do Judiciario: linguagem, etnografia e democracia. Projeto
elaborado para o projeto ‘Pensando o Direito’ do Ministério da Justiga, 2007.

. Riscos na Politica. As instituicbes em jogo. In M. D. Varella (Ed.), Direito,
sociedade e riscos. A sociedade contemporanea vista a partir da idéia de risco
(pp. 180-212). Brasilia: UniCEUB; UNITAR; Rede Latino Americana e Européia
sobre Governo dos Riscos, 2006.

ASSIS, Machado de. O velho Senado. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2004.

AVILA, Ana Paula. A modulacéo de efeitos temporais pelo STF no controle de
constitucionalidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.

AZEVEDO, Luiz H. Cascelli de. O controle legislativo de constitucionalidade.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2001.



138

BARBOSA, Leonardo, A. A. Processo legislativo como discurso de justificacdo do
direito: uma investigacdo sobre a circulacdo social do poder politico na teoria
discursiva do direito e da democracia. Tese de mestrado. Universidade de
Brasilia, 2005.

BOMFIM JUNIOR, Carlos Henrigue de Morais. Decisdes inconstitucionais no
controle de constitucionalidade: os efeitos pro futuro. Belo Horizonte: Arraes,
2012.

BOURDIEU, Pierre. The force of the law: toward a sociology of the juridical field.
(Traduzido por R. Terdiman) The Hastings Law Journal, vol 38, p. 805-853. 1987.

. Pierre. Os usos sociais da ciéncia — por uma sociologia clinica do
campo cientifico. (Traduzido por D. B. Catani) Sdo Paulo: Editora UNESP, 2004.

BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino
(Org.). A jurisprudéncia do STF nos 20 anos da Constituicdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010.

CARDOSO DE OLIVEIRA, Luis Roberto. Direitos, insulto e cidadania (Existe
violéncia sem agressdo moral?). Série Antropoldgica, 371. 2005

CASSEB, Paulo Adib. Processo legislativo: atuacdo das comissbes
permanentes e temporarias. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

CATTONI, Marcelo. Devido Processo Legislativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2000.

CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisérias. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010.

COELHO, Inocéncio Martires. Da hermenéutica filos6fica a hermenéutica
juridica: fragmentos. S&o Paulo: Saraiva, 2010.

COELHO, Inocéncio Mértires. Interpretacdo constitucional. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011.

CONCEICAO, Marcia Dominguez Nigro. Conceitos indeterminados na
Constituicdo: requisitos da relevancia e urgéncia (art. 62 da CF). S&o Paulo:
Celso Bastos, 1999.



139

CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza; MEYER, Emilio Peluso Neder; RODRIGUES,
Eder Bomfim. Desafios contemporéaneos do controle de constitucionalidade
no Brasil. Belo Horizonte: Arraes, 2012 (v. II).

DEL NEGRI, André. Controle de Constitucionalidade no Processo Legislativo.
Teoria da legitimidade democratica. Belo Horizonte: Editora Forum, 2003.

DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de processo constitucional. 2.
ed. Sao Paulo: Atlas, 2013.

ELY, John Hart. Democracy and distrust: a teory of judicial review. United
States: Harvard University Press, 1980.

FELLET, André; NOVELINO, Marcelo (Org.). Constitucionalismo e democracia.
Salvador: Juspodivm, 2013.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional
contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 38. ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2012.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito
constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010.

FEYERABEND, Paul. Contra o método. Esboco de uma teoria anarquica da teoria
do conhecimento. Traduzido por O. S. Mota and L. Hegenberg. Rio de Janeiro: F.
Alves, 1977.

FOUCAULT, Michel. A ordem do discurso. Traduzido por L.F.A. Sampaio. 11. ed.
Séo Paulo: Loyola, 2004.

GADAMER, Hans-Georg. O problema da consciéncia histérica. Traduzido por P.
C. D. Estrada. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2003.

GALUPPO, Marcelo Campos. Elementos para uma compreensao metajuridica do
processo legislativo. Disponivel em



140

http://marcelogaluppo.sites.uol.com.br/elementos_para_uma.htm Acesso em 03
de Agosto de 2010.

GARCIA, Emerson. Conflito entre normas constitucionais: esbo¢co de uma
teoria geral. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

GEERTZ, Clifford. The Interpretation of Cultures. New York: Basic Books, 1973.

GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes: a interpretacao/aplicacao
do direito e os principios. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

HABERMAS, J. Between Facts and Norms. Contributions to a Discourse Theory
of Law and Democracy. Traduzido por W. Rehg. Cambridge, Mass: MIT Press,
1998.

JORNAL NACIONAL. Crise entre os Poderes. Rio de Janeiro: Rede Globo,
24.11.2005 Programa de TV.

LEAL, Saul Tourinho. Controle de constitucionalidade moderno. 2. ed. Niteroi:
Impetus, 2012.

MENDES, Conrado Hubner. Controle de constitucionalidade e democracia.
Rio de Janeiro, Elsevier, 2008.

NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas provisorias: o Executivo que legisla. S&o
Paulo: Atlas, 2009.

PONTES DE MIRANDA. Comentérios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n.
1, de 1969. Tomo 111/644, 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987.

RAWLS, John. Uma Teoria da Justi¢a. Traduzido por A. Pisetta e L.M.R Esteves.
Séo Paulo: Martins Fontes, 2002

SAMPAIO, Marco Sampaio. A medida proviséria no presidencialismo
brasileira. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

SANDER, Leticia; LAGO, Rudolfo. Poderes. Correio Braziliense. Brasilia: 03 nov.
2005. p. A4



141

SCHEPPELE, Kim Lane. (2004). Constitutional Ethnography: An Introduction. Law
& Society Review, 38(3), 389-406

SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacao das leis. 2. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2007.

SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2012.

SOUSA JUNIOR, Antonio Humberto. O Supremo Tribunal Federal e as Questdes
Politicas. Porto Alegre: Sintese, 2004.

SOUZA, Carlos Aurélio Mota de (Org.). Medidas provisOrias e seguranca
juridica. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2003.

STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e deciséo juridica. 3. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.

STRECK, Lenio Luiz. Verdade e consenso: constituicdo, hermenéutica e teorias
discursivas. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

TEIXEIRA, José Elares Marques. A Doutrina das Questdes Politicas no Supremo
Tribunal Federal. Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Ed., 2005.

VEJA. A justica suprema. Sao Paulo, Editora Abril, edigdo 2024, ano 40, n°35, 5
de set. 2007.

VIEIRA, Bruno Furtado. A producdo normativa na Camara Legislativa do Distrito
Federal: um estudo sobre o dever-ser e 0 ser do Processo Legislativo. Universitas
Jus, Brasilia - DF, n. 12, p. 17-37, 2005.

VIVEIROS DE CARVALHO, Cristiano. Controle Judicial e Processo Legislativo: a
observancia do regimento Interno das Casas legislativas como garantia do estado
de Direito. Porto Alegre: Safe, 2002.

WITTGENSTEIN, Ludwig. 1995. Philosophical investigations. Traduzido por G. E.
M. Anscombe. London: Basil Blackwell Ltd. Original edition, 1953.



