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IMPTE.(S) : VANESSA GRAZZIOTIN E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :PAULO MACHADO GUIMARAES

IMPDO.(A/S) : PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
DECISAO:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO.
MANDADO DE  SEGURANCA. PROPOSTA DE EMENDA
CONSTITUCIONAL. NOVO REGIME FISCAL. PEDIDO DE SUSTACAO DA
TRAMITACAO, POR VIOLACAO DE CLAUSULA PETREA.

1. O controle de constitucionalidade de emendas
constitucionais tem cardter excepcional e exige inequivoca
afronta a alguma clausula pétrea da Constituicdo. Mais
excepcional ainda € o controle preventivo de
constitucionalidade, visando a impedir a propria tramitacao de
proposta de emenda constitucional.

2. O Congresso Nacional, funcionando como poder
constituinte reformador, € a instancia propria para os debates
publicos acerca das escolhas politicas a serem feitas pelo Estado
e pela sociedade brasileira, e que envolvam mudangas do texto
constitucional. Salvo hipoteses extremas, nao deve o Judiciario
coibir a discussdao de qualquer matéria de interesse nacional.

3. Por significarem severa restricao ao poder das maiorias
de governarem, cldusulas pétreas devem ser interpretadas de
maneira estrita e parcimoniosa. Nao ha, na hipdtese aqui
apreciada, evidéncia suficiente de vulneracdo  aos
mandamentos constitucionais da separacao de Poderes, do voto
direto, secreto, universal e periddico, dos direitos e garantias
fundamentais, e dos principios da razoabilidade, seguranca
juridica, devido processo legal, intranscendéncia da pena e
vedagao do retrocesso, que justifiquem a intervencao do
Judicidrio para suprimir o debate.

4. A responsabilidade fiscal é fundamento das economias
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sauddveis, e nado tem ideologia. Desrespeitd-la significa
predeterminar o futuro com déficits, inflagao, juros altos,
desemprego e todas as consequéncias negativas que dessas
disfun¢des advém. A democracia, a separacao de Poderes e a
protecao dos direitos fundamentais decorrem de escolhas
orcamentdrias transparentes e adequadamente justificadas, e
nao da realizacdo de gastos superiores as possibilidades do
Erario, que comprometem o futuro e cujos 6nus recaem sobre as
novas geragoes.

5. Por certo, ha risco de setores mais vulneraveis e menos
representados politicamente perderem a disputa por recursos
escassos. Porém, esta ndo é uma questao constitucional, mas
politica, a ser enfrentada com mobiliza¢ao social e consciéncia
civica, e nao com judicializagao.

6. Medida liminar indeferida.

I. A HIPOTESE

1. Trata-se de mandado de seguranga, com pedido liminar,
impetrado por Senadores da Republica contra a tramitagao da PEC n® 55
(n® 241/2016, na Camara dos Deputados), de seguinte teor:

“PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 55,
DE 2016

(n®241/2016, na Camara dos Deputados)

Altera o Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, para
instituir o Novo Regime Fiscal, e dd outras providéncias.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO
SENADO FEDERAL, nos termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo
Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias
passa a vigorar acrescido dos seguintes arts. 101, 102, 103, 104,
105, 106, 107, 108 e 109:
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‘Art. 101. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao, que
vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts.
102 a 109 deste Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias.”

‘Art. 102. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites
individualizados para as despesas primarias:

I - do Poder Executivo;

IT - do Supremo Tribunal Federal; do Superior Tribunal de
Justica; do Conselho Nacional de Justica; da Justica do Trabalho;
da Justica Federal; da Justica Militar da Uniao; da Justica
Eleitoral; e da Justica do Distrito Federal e Territorios, no
ambito do Poder Judiciario;

III - do Senado Federal; da Camara dos Deputados; e do
Tribunal de Contas da Uniao, no ambito do Poder Legislativo;

IV - do Ministério Publico da Unido e do Conselho
Nacional do Ministério Publico; e

V - da Defensoria Publica da Unido.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste
artigo equivalera:

I - para o exercicio de 2017, a despesa primdria paga no
exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais
operagoes que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2%
(sete inteiros e dois décimos por cento); e

IT - para os exercicios posteriores, ao valor do limite
referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela
variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo -
IPCA, publicado pelo IBGE, ou de outro indice que vier a
substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho
do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria.

§ 22 Os limites estabelecidos na forma do art. 51, caput,
inciso IV, do art. 52, caput, inciso XIII, do art. 99, § 1°, do art. 127,
§ 3% e do art. 134, § 3° da Constituicdo, nao poderao ser
superiores aos estabelecidos nos termos deste artigo.

§ 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei
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orcamentdria demonstrard os valores maximos de programacao
compativeis com os limites individualizados calculados na
forma do § 1° deste artigo, observados os §§ 7° a 9° deste artigo.

§ 4° As despesas primdrias autorizadas na lei orcamentaria
anual sujeitas aos limites de que trata este artigo nao poderao
exceder os valores maximos demonstrados nos termos do § 3°
deste artigo.

§ 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou
especial que amplie o montante total autorizado de despesa
primdria sujeita aos limites de que trata este artigo.

§ 62 Nao se incluem na base de calculo e nos limites
estabelecidos neste artigo:

I - transferéncias constitucionais estabelecidas pelos art.
20, § 1°, art. 146, paragrafo unico, inciso III, art. 153, § 59, art.
157, art. 158, incisos I e II, art. 159 e art. 212, § 6° e as despesas
referentes ao art. 21, caput, inciso XIV, todos da Constituicao, e
as complementagoes de que trata o art. 60, caput, incisos V e VII,
deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

IT - créditos extraordindrios a que se refere o art. 167, § 3¢,
da Constituigao;

III - despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a
realizacao de eleicOes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais
nao dependentes.

§ 72 Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia
do Novo Regime Fiscal, o Poder Executivo podera compensar
com reducgdo equivalente na sua despesa primaria, consoante os
valores estabelecidos no projeto de lei orcamentdria
encaminhado pelo Poder Executivo no respectivo exercicio, o
excesso de despesas primdrias em relacdo aos limites de que
tratam os incisos I a V do caput deste artigo.

§ 82 A compensacgao de que trata o § 72 deste artigo nao
excederd a 0,25% (vinte e cinco centésimos por cento) do limite
do Poder Executivo.

§ 9° Respeitado o somatorio em cada um dos incisos de II
a IV do caput deste artigo, a lei de diretrizes orcamentarias
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poderda dispor sobre a compensacdao entre os limites
individualizados dos 6rgaos elencados em cada inciso.

§ 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites
de que trata este artigo, serdo consideradas as despesas
primadrias pagas, incluidos os restos a pagar pagos e demais
operagoes que afetam o resultado primadrio no exercicio.

§ 11. O pagamento de restos a pagar inscritos até 31 de
dezembro de 2015 poderd ser excluido da verificagao do
cumprimento dos limites de que trata este artigo, até o excesso
de resultado primario dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social do exercicio em relacao a meta fixada na lei de diretrizes
orcamentarias.” (NR)

‘Art. 103. O Presidente da Republica podera propor, a
partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal,
projeto de lei complementar para alteracio do método de
correcao dos limites a que se refere o inciso II do § 1° do art. 102
deste Ato das Disposigoes Constitucionais Transitdrias.

Pardgrafo tnico. Serd admitida apenas uma alteragao do
método de correcao dos limites por mandato presidencial.’

‘Art. 104. No caso de descumprimento de limite
individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de retorno
das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a
orgao elencado nos incisos Il a V do caput do art. 102 deste Ato
das Disposigoes Constitucionais Transitdrias que o descumpriu,
sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedacdes:

I - concessao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento,
reajuste ou adequacao de remuneracao de membros de Poder
ou de drgao, de servidores e empregados publicos e militares,
exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em julgado
ou de determinacao legal decorrente de atos anteriores a
entrada em vigor desta Emenda Constitucional;

IT - criagao de cargo, emprego ou funcdo que implique
aumento de despesa;

III - alteracdo de estrutura de carreira que implique
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aumento de despesa;

IV - admissao ou contratagao de pessoal, a qualquer titulo,
ressalvadas as reposi¢oes de cargos de chefia e de direcao que
nao acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de
vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as
reposicoes de vacancias previstas no inciso IV;

VI — criagao ou majoragao de auxilios, vantagens, bonus,
abonos, verbas de representacao ou beneficios de qualquer
natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico
ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados
publicos e militares; VII — criagao de despesa obrigatdria; e

VIII - adogao de medida que implique reajuste de despesa
obrigatéria acima da variagaio da inflacdo, observada a
preservacao do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput
do art. 72 da Constituicao.

§ 1° As vedagoes previstas nos incisos I, Il e VI do caput,
quando descumprido qualquer dos limites individualizados
dos d6rgaos elencados nos incisos II, III e IV do caput do art. 102
deste Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias,
aplicam-se ao conjunto dos érgaos referidos em cada inciso.

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de
descumprimento do limite de que trata o inciso I do caput do
art. 102 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias,
ficam vedadas:

I - a criagdo ou expansao de programas e linhas de
financiamento, bem como a remissdao, renegociacdo ou
refinanciamento de dividas que impliquem ampliacdo das
despesas com subsidios e subvengoes; e

IT - a concessao ou a ampliagao de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria.

§ 32 No caso de descumprimento de qualquer dos limites
individualizados de que trata o caput do art. 102 deste Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, fica vedada a
concessao da revisao geral prevista no inciso X do caput do art.
37 da Constituigao.
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§ 4° As vedagoOes previstas neste artigo aplicam-se também

a proposicoes legislativas.’

‘Art. 105. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as
aplicagdes minimas em agoes e servigos publicos de satide e em
manutengao e desenvolvimento do ensino equivalerao:

I - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas
nos termos do inciso I do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212,
da Constituicao; e

IT - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para
as aplicagdes minimas do exercicio imediatamente anterior,
corrigidos na forma estabelecida pelo inciso II do § 1° do art.
102 deste Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

‘Art. 106. A partir do exercicio financeiro de 2018, até o
ultimo exercicio de vigéncia do Novo Regime Fiscal, a
aprovagao e a execugao previstas nos §§ 9° e 11 do art. 166 da
Constituicdo corresponderao ao montante de execucao
obrigatoria para o exercicio de 2017, corrigido na forma
estabelecida pelo inciso II do § 1° do art. 102 deste Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitdrias.”

‘Art. 107. As disposigOes introduzidas pelo Novo Regime
Fiscal:

I - ndo constituirao obrigacao de pagamento futuro pela
Uniao ou direitos de outrem sobre o erario; e

I - nao revogam, dispensam ou suspendem o
cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que
disponham sobre metas fiscais ou limites mdximos de
despesas.’

‘Art. 108. A proposicao legislativa que crie ou altere
despesa obrigatéria ou rentuncia de receita deverd ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentdrio e
financeiro.’
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‘Art. 109. A tramitagao de proposicao elencada no caput do
art. 59 da Constituicao Federal, ressalvada a referida no seu
inciso V, quando acarretar aumento de despesa ou rentincia de
receita, serd suspensa por até 20 (vinte) dias, a requerimento de
um quinto dos membros da Casa, nos termos regimentais, para
andlise de sua compatibilidade com o Novo Regime Fiscal.’

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data

de sua promulgacao.

Art. 3° Fica revogado o art. 2° da Emenda Constitucional
n° 86, de 17 de marco de 2015.

CAMARA DOS DEPUTADOQOS, de outubro de 2016.

RODRIGO MAIA
Presidente”

2. A inicial, cuja argumentagao em grande parte reproduz
estudo do Consultor Legislativo do Senado Ronaldo Jorge Araujo Vieira
Junior, alega, em sintese, que a proposta de emenda contém enunciados
tendentes a abolir a separacao dos Poderes, o voto direto, secreto,
universal e periddico e ainda os direitos e garantias fundamentais,
notadamente os direitos a saude, educagao e assisténcia social. Aponta,
ainda, violacdo aos principios da seguranca juridica, razoabilidade,
devido processo legislativo, intranscendéncia da pena em sua dimensao

institucional e vedacao do retrocesso.

3. Para demonstrar o perigo na demora, afirma que a

proposta devera ser votada, em primeiro turno, no dia 29.11.2016.

4, Pede, assim, a concessao de medida liminar para
suspender a tramitagao da PEC n® 55/2016, até o julgamento final do writ.
O feito veio a mim distribuido por prevencao (MS 34.448).
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5. E o relatério. Decido o pedido liminar.
II. INTRODUCAO: PERMANENCIA E MUDANCA NA CONSTITUICAO

6. Tal como decidi ao apreciar o pedido liminar nos MSs
34.448 e 34.474, a questao trazida no presente mandado de seguranca
envolve um aspecto extremamente sensivel da teoria constitucional
contemporanea: a tensao entre a vocagao de permaneéncia e durabilidade
da Constitui¢cao, de um lado, e a necessidade de sua adaptagao as novas
realidades, sua plasticidade. No caso brasileiro, o constituinte de 1988
concebeu um sistema em que o processo de emenda € relativamente
simplificado (quorum de 3/5, sem exigéncia de ratificacdo popular ou
pelas Assembleias Legislativas dos Estados), mas o nucleo essencial da
Constituicdo €é protegido por um elenco substancioso de clausulas
pétreas, i.e., matérias que ndao podem ser alteradas pelo Congresso
Nacional, mesmo funcionando como poder constituinte reformador.

7. Individualmente, ja tive oportunidade de me debrugar
sobre o tema ao decidir o pedido liminar no MS 32.262, em que se pedia a
interrupgao no tramite de proposta de emenda que buscava exigir a
aprovacao do Congresso Nacional para a demarcagao de terras indigenas.
A presente decisao liminar toma aquela como ponto de partida, e também
se vale de algumas das minhas reflexdes doutrindrias mais recentes.

III. COMPETENCIA E LEGITIMACAO ATIVA

8. E pacifica a competéncia deste Tribunal para processar e
julgar, originariamente, os mandados de seguranca contra atos da Mesa
de qualquer das Casas Legislativas (CRFB/1988, art. 102, I, d). No caso,
insurgem-se os impetrantes contra a tramitacao de proposta de emenda
constitucional que, a seu ver, afronta os limites materiais impostos pela
Constituigao ao poder de reforma reconhecido ao Congresso Nacional.

Em tal situacado, € igualmente remansosa a jurisprudéncia desta corte no
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sentido de que os parlamentares federais desfrutam de legitimagao ativa
para impugnar o curso do processo legislativo (MS 20.527, Rel. Min.
Moreira Alves; MS 24.642, Rel. Min. Carlos Velloso; MS 23.047, Rel. Min.
Sepulveda Pertence). Assim, nao ha qualquer obstaculo de natureza

processual ao exame do mérito da questao, em juizo cautelar inicial.
IV. APRECIACAO DO PEDIDO LIMINAR

IV.1 REQUISITOS: PLAUSIBILIDADE DAS ALEGACOES E PERIGO NA
DEMORA

9. Nos mandados de seguranca de competéncia originaria
dos tribunais, cabe ao relator apreciar os pedidos de medida liminar (Lei
n® 12.016/2009, arts. 72 1II, e 16, paragrafo inico). Em sintese, sao dois os
pressupostos para seu deferimento: o fumus boni iuris — ie., a
plausibilidade ou o fundamento relevante do direito alegado — e o
periculum in mora — i.e., 0 risco de que o passar do tempo, durante a
tramitacdao do processo, torne indcua a decisdo que se venha a proferir ao
final. Os requisitos sao cumulativos: a auséncia de um deles é suficiente

para impedir a concessao da liminar.

10. Estando o procedimento de votagao da PEC em pleno
curso perante o Congresso Nacional, considero presente a urgéncia do

pedido. Resta a andlise da sua plausibilidade.

IV.2 PREMISSA BASICA: EXCEPCIONALIDADE DO CONTROLE JUDICIAL DA
TRAMITACAO DE PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUICAO

11. O Congresso Nacional titulariza nao apenas o poder
legislativo ordinario, mas também o poder constituinte derivado — vale
dizer: o poder de emendar a Constitui¢ao. O exercicio dessa competéncia,
que é ampla, sofre apenas as limitagdes impostas pela prdpria ordem
constitucional. Dentre elas destacam-se as chamadas cldusulas pétreas, que

10
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sao o nucleo de identidade da Constitui¢ao, intangivel mesmo por via de
emenda. Tais limitagoes materiais ao poder constituinte reformador

encontram-se no art. 60, § 4%, da Constituicao, in verbis:

“§ 4°. Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de
emenda tendente a abolir:

I - a forma federativa de Estado;

IT - o voto direto, secreto, universal e periodico;

I1I - a separagao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.”

12. Por se tratar de limitagdes ao poder de deliberagao das
maiorias — elemento inerente a democracia —, as clausulas pétreas devem
ser interpretadas com comedimento. Nessa linha, ndo se proibe toda e
qualquer alteracao no enunciado textual ou no regime constitucional de
um direito fundamental, mas apenas a deliberacao de propostas tendentes
a aboli-lo — i.e., daquelas que, uma vez aprovadas, atingiriam seu niicleo
essencial, esvaziando ou minimizando em excesso a protecao conferida
pelo direito2. E preciso encontrar, no particular, o ponto de equilibrio que
preserve o nucleo de identidade da Constituicdo sem promover o
engessamento da deliberagdo democratica por parte do Congresso
Nacional®.

13. E justamente em funcdo de seu carater contramajoritario e
potencialmente antidemocratico que as cldusulas pétreas devem ser
interpretadas  restritivamente, sem a pretensao de alargar
demasiadamente o seu sentido e alcance. Nessa linha, a Comissao de
Veneza recomenda que as cldusulas de intangibilidade se limitem a tutela

dos principios basicos da ordem democratica e sejam interpretadas e

aplicadas de forma restritiva e cautelosa”. No Brasil, embora o rol de
clausulas pétreas seja amplissimo, admite-se sem dificuldades a
possibilidade de limitacao de seu contetdo, até mesmo pelo legislador

infraconstitucional, desde que preservado o ntcleo essencial dos

11
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principios e direitos protegidosS. O préprio Supremo Tribunal Federal ja
teve a oportunidade de afirmar justamente que “ndo sdo tipos ideais de
principios e instituicoes que ¢é licito supor tenha a Constituicdo tido a pretensdo
de tornar imutdveis, mas sim as decisoes politicas fundamentais, frequentemente
compromissorias, que se materializaram no seu texto positivo”. Por isso mesmo,
conclui, “os limites materiais a reforma constitucional (...) ndo sdo garantias de
intangibilidade de literalidade de preceitos constitucionais especificos da
Constituigdo origindria” (ADI 2.024 MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence).

14. Portanto, as cldusulas pétreas devem ser interpretadas
como proibi¢ao de supressao do nucleo de sentido dos principios que
consagram, nao como a eternizacao de determinadas possibilidades
contidas em sua area nao-nuclear. Entendimento diverso representaria
sufocar o espago de conformacao reservado a deliberacao democratica, e
engessar o texto constitucional, impedindo sua adaptacao a novas
demandas sociais legitimas, o que obrigaria a convocagao repetida e
desestabilizadora do poder constituinte origindrio. Uma interpretagao
ampliativa das limitacOes materiais ao poder de reforma poderia, assim,
esvaziar o principio democratico, sobretudo em paises como o Brasil,

onde as cldusulas pétreas abrangem consideravel parcela dos dispositivos

) ) . 6
constitucionais .

15. De resto, a Constituicao atribuiu ao Congresso Nacional a
incumbéncia de servir como o espago publico de vocalizagao de ideias,
opinides e interesses de todos os segmentos da sociedade. Somente por
excecao extrema se deve obstar a discussao de um assunto de interesse
publico. Tal como compreendido atualmente, o ideal de governo
democratico é o deliberativo, em que a énfase recai sobre a capacidade de
cidadaos, livres e iguais, decidirem seu futuro em um processo
argumentativo honesto, em que prevaleca a forca das melhores razoes.
Embora a deliberacao nao se restrinja (nem deva se restringir) aos 6rgaos
formais de representagao politica, ¢ inegavel sua importancia nesse

cenario.
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16. Assentada a excepcionalidade do controle judicial da
tramitagao legislativa de propostas de emenda a Constitui¢ao, passo a

analisar as teses da inicial.

IV.3 IMPLAUSIBILIDADE DA SUPOSTA OFENSA A SEPARACAO DOS
PODERES

17. Extrai-se da inicial que a proposta de emenda a
Constituicao em exame tenderia a abolir a separacao dos Poderes porque:
(i) haveria um impedimento a ampliagao da atuagao de Poderes e 6rgaos
por 20 anos; (ii) eventuais mudancas no Novo Regime Fiscal — NRF
somente poderiam ser propostas pelo Presidente da Republica a partir do
décimo exercicio financeiro de sua vigéncia, manietando o poder de
iniciativa legislativa de parlamentares e do proprio Presidente antes desse
prazo; (iii) o art. 104, § 4°, da norma proposta vedaria até mesmo a
apresentacao de proposicOes legislativas; e (iv) o art. 109 interfere no
processo legislativo, permitindo que um quinto dos membros da Casa
suspenda a sua tramitacdo por até vinte dias para andlise de sua
compatibilidade com o NRF, o que comprometeria a auto-organizacao do
Parlamento.

18. Em sede de cognicao sumaria, considero que nao se esta
diante de ameaca ao nticleo essencial da separacao dos Poderes. Um dos
conceitos seminais do constitucionalismo moderno, a separagao dos
Poderes significa que as fungdes estatais devem ser divididas e atribuidas
a orgaos diversos, devendo existir mecanismos de controle reciproco
entre eles, de modo a proteger os individuos contra o abuso potencial de
um poder absoluto. Ha, por certo, diversas formas de realizar essas duas
concepgoes basicas — divisao de fungdes entre 6rgaos diversos e controles

reciprocos —, e a experiéncia historica dos diferentes paises ilustra a tese.

19. Na experiéncia brasileira, a doutrina mais autorizada
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extrai dessas ideias centrais dois corol4rios’ : a especializagao funcional e
a necessidade de independéncia organica de cada um dos Poderes em
face dos demais. A especializacao funcional inclui a titularidade, por cada
Poder, de determinadas competéncias privativas. A independéncia
organica demanda, na conformagdo da experiéncia presidencialista
brasileira atual, trés requisitos: (i) uma mesma pessoa nao poderd ser
membro de mais de um Poder ao mesmo tempo; (ii) um Poder nao pode
destituir os integrantes de outro por forca de decisao exclusivamente
politica; e (iii) a cada Poder sao atribuidas, além de suas fungoes tipicas
ou privativas, outras fung¢oes (chamadas normalmente de atipicas), como
reforco de sua independéncia frente aos demais Poderes.

20. Pois bem. Na linha do que ja se expds acima, é evidente
que a cldusula pétrea de que trata o art. 60, § 4° III, nao imobiliza os
quase 100 (cem) artigos da Constituicdo que, direta ou indiretamente,
delineiam determinada forma de relacionamento entre Executivo,
Legislativo e Judicidrio. Muito diversamente, apenas havera violagao a
clausula pétrea da separacao dos Poderes se o seu conteudo nuclear de
sentido tiver sido afetado. Isto é: em primeiro lugar, se a modificagao
provocar uma concentracao de fung¢des em um Poder ou consagrar, na
expressao do STF, uma “instancia hegemonica de poder” (MS 23.452, Rel.
Min. Celso de Mello); e, secundariamente, se a inovagao introduzida no
sistema esvaziar a independéncia organica dos Poderes ou suas

competéncias tipicas.

21. Nao € o que parece ocorrer no caso em exame. Os Poderes
e 0rgdos nao possuem um direito oponivel a Constitui¢ao de ampliar sua
atuacao ilimitadamente. Ao contrario, devem atuar a partir das previsoes
orcamentdrias feitas de acordo com as normas constitucionais em vigor.

22. A reserva conferida ao Executivo para propor modificagoes
no método de cdlculo dos limites de gastos, depois de passados dez

exercicios da vigéncia do NRF, também nao parece transformar o
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Executivo em uma “instancia hegemonica de poder”. Isso porque nao
parece haver violagdo constitucional — muito menos ao nucleo essencial
de clausulas pétreas — na previsao de um método de célculo que resulte
num limite aplicavel de forma linear a todos os Poderes. Isto nao
compromete a atribuicaio que cada Poder possui para elaborar suas
proprias propostas orgamentarias: apenas elas devem respeitar o limite
aplicavel a todos. Se assim €, ndao parece inconstitucional que se preveja
ao Executivo — que detém a maior parcela do orgamento — a atribuigao de
rever o método de célculo dos limites, a incidir igualmente sobre todos.
Nem ha obice a instituicao constitucional de nova hipotese de iniciativa
privativa de lei ao Executivo, desde que nao se trate de matéria relativa a

especializacao funcional e a independéncia organica dos demais Poderes.

23. Embora razoaveis as ponderagdes da inicial sobre o carater
desnecessario da proposta de norma prevista no art. 104, § 4%, da PEC,
ante a auséncia de impacto orcamentdrio de simples proposicoes
legislativas, nao ha suficiente evidéncia de vulneracao a clausula pétrea

que autorize o Judiciario a cercear o debate sobre a sua conveniéncia.

24. Por fim, também nao ha um direito do Parlamento,
oponivel a Constitui¢do, de auto-organizar o processo legislativo de
forma totalmente livre. A primeira norma aplicdvel ao processo
legislativo é a propria Constituicdo, que pode legitimamente instituir
hipdteses de suspensao da tramitacao de projetos de lei por

requerimentos de minorias parlamentares, como ocorre no art. 109.

25. No mais, é preciso nao perder de vista que propostas de
emenda a Constituigao sao deliberadas pelo mesmo Parlamento que
aprova as normas orcamentdrias, e que pode ou nao chancelar as
propostas dos demais Poderes. A diferenca é que emendas constitucionais
nao estao sujeitas a veto do Executivo, ao contrario do que ocorre com as
leis infraconstitucionais, inclusive as or¢camentdarias. Assim, o papel do
Executivo € até menor no processo legislativo ora em questao do que no
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da elaboragao das leis or¢amentarias em geral. Tudo isso reforca que a
eventual aprovacdao de emenda constitucional, por quérum parlamentar
qualificado, que resulte na imposi¢ao de limites a elaboragao dos
orcamentos, nao viola a clausula pétrea do art. 60, § 42 III, da CRFB/1988.
Do contrario, seria necessario reconhecer que integra o nucleo essencial
da separagao de Poderes a possibilidade de cada um deles aumentar suas

despesas sem limites, 0 que nao me parece ser o caso.

26. Assim, em juizo de cogni¢do sumadria, nao considero as
alegacoes da inicial plausiveis o suficiente para autorizar a

excepcionalissima suspensao da tramitagao de uma proposta de emenda.

IV.4 IMPLAUSIBILIDADE DA SUPOSTA VIOLAGCAO A GARANTIA DO VOTO
SECRETO, DIRETO, UNIVERSAL E PERIODICO

27. Neste ponto, a inicial se volta contra a duracao de vinte
exercicios financeiros prevista para o NRF (ADCT, art. 101), o que
atingiria cinco governos e cinco legislaturas. Isto inibiria o exercicio da
plenitude do poder politico, materializado nas escolhas or¢amentarias,
pelo povo e seus representantes nesse longo periodo. Alega-se, assim, que
a norma comprometeria o funcionamento da democracia.

28. Nota-se que a alegacdo ndo se refere propriamente ao
carater universal, direto e secreto do direito de voto, mas apenas ao seu
aspecto periodico, que seria comprometido pela longa duracao do NRF, a
afetar a margem de escolha dos representantes periodicamente eleitos.
No entanto, a tese nao procede. Limitar o ambito das escolhas
majoritdrias € precisamente uma das principais fungdes das
ConstituicOes, e exatamente por isso € indesejavel que a Constituicao seja
constantemente emendada. Nada obstante, se aprovada, a proposta de
emenda em exame tera resultado de consenso significativo no Congresso,
a vincular a legislagio ordindria futura. Se se obtiver consenso

significativo em sentido diverso, nada impede que a Constituigao venha a
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ser novamente alterada para expressar esse resultado. Tudo esta a
demonstrar que nao estd em questdo o carater periddico do direito de
voto, que consagra um dos aspectos do ideal democratico-republicano: o

controle popular a alternancia do poder.

29. Em verdade, a medida antidemocratica aqui seria impedir
a tramitacao da proposta de emenda, inviabilizando uma deliberacao
publica que pode, ou nado, produzir um consenso parlamentar

significativo. Em razao disso, rejeito a alegacao.

IV.5 IMPLAUSIBILIDADE DA SUPOSTA AFRONTA AOQOS DIREITOS E
GARANTIAS FUNDAMENTAIS

30. O art. 60, § 4° 1V, da Constituicao proibe a deliberagao de
propostas de emenda que tendam a abolir os direitos individuais. A
despeito do que sua literalidade poderia sugerir, a expressao destacada

vem sendo objeto de uma leitura mais generosa pela doutrina8, que
considera protegidos os direitos materialmente fundamentais em geral — ai
incluidos ndo s6 os tradicionalmente classificados como individuais (e.g.,
liberdade de expressao), mas também os politicos (e.g., direito de voto), os
sociais (e.g., direito a satide) e os coletivos (e.g., direito ao meio ambiente
equilibrado). Isso porque, como meios de protecao e promogao da
dignidade da pessoa humana (CF/1988, art. 1°, III), os direitos materialmente
fundamentais definem um patamar minimo de justiga, cujo esvaziamento
privaria a pessoa das condi¢des basicas para o desenvolvimento de sua
personalidade. Por extensao, a propria ordem constitucional perderia a

sua identidade.

31. Neste topico, serao analisadas as alega¢oes da inicial que
se amparam em dispositivos previstos na Constitui¢ao entre os direitos e
garantias fundamentais, como os principios da seguranca juridica,
razoabilidade, devido processo legislativo, intranscendéncia da pena em

sua dimensao institucional e vedacao do retrocesso.
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32. Segundo a inicial, em sintese, a PEC tenderia a abolir
especialmente os direitos fundamentais a satde, educagao e assisténcia
social, cuja efetividade dependeria de financiamento publico crescente,
sob pena de violacdo ao principio da vedacdao do retrocesso. Violaria
ainda o principio da seguranga juridica, porque a insuficiéncia no
financiamento desses direitos levard a uma maior procura pelo Judicidrio,
que intervird pontualmente nas politicas publicas, alocando recursos
or¢amentdrios e promovendo grande inseguranca juridica. Restaria
também comprometido o principio da “intranscendéncia da pena em sua
dimensdo institucional”, ja que, segundo o art. 104, § 1% o
descumprimento dos limites por um unico érgao implicaria sangdes

aplicaveis para todos os demais drgaos enquadrados no mesmo grupo.

33. O principio da razoabilidade seria violado nas suas trés
dimensoes, com base nos seguintes argumentos: (a) como o problema das
contas publicas brasileiras nao seria de crescimento maior das despesas,
mas de crescimento menor das receitas, atuar apenas no campo das
despesas violaria o subprincipio da adequagao; (b) haveria meios menos
gravosos para se atingir os objetivos pretendidos, tais como aumento da
carga tributdria sobre os mais ricos, fim das desoneragoes fiscais e
realizacao de investimentos publicos em infraestrutura, o que
comprometeria o subprincipio da necessidade ou vedagao do excesso; e
(c) a proporcionalidade em sentido estrito também seria ofendida, pois a
PEC comprimiria despesas essenciais e diminuiria a provisao dos servigos
publicos de que os mais pobres necessitam, gerando risco de frear a
politica de valorizagao do saldrio minimo (mesmo se a economia estiver
em crescimento) e aumentando a disputa por recursos escassos, que

historicamente os grupos mais vulneraveis nao conseguem vencer.

34. Ainda no que diz respeito a razoabilidade, o art. 104, § 3°,
seria inconstitucional ao pretender, em caso de descumprimento dos
limites, vedar a revisao geral anual prevista no art. 37, X, da Constituicao,
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que € mera recomposicao de carater obrigatdrio. O art. 107, I, vedaria o
exercicio de direitos decorrentes da emenda, em violagao a razoabilidade
e a responsabilidade do Estado (art. 37, § 6%, da CRFB/1988), enquanto o
inciso II pretenderia uma harmonizac¢do impossivel, ja que a PEC, uma
vez aprovada, se sobreporia as outras normas referidas. Por fim, na
dimensao do devido processo legislativo, a PEC seria invalida ao
pretender instituir no ADCT normas aparentemente temporarias, mas
materialmente permanentes, uma vez que o prazo de vinte anos
pretendido supera a vigéncia de todas as Constitui¢cOes brasileiras da
historia, salvo as de 1891 e 1988, valendo notar que o prazo maximo dos
instrumentos orcamentarios é de quatro anos (plano plurianual). Passa-se

a analisar cada um desses argumentos.

35. O chamado “principio da vedagao do retrocesso” é sujeito
a grande controvérsia. Em sede doutrindria, ofereci a seguinte definigao:

“(...) o que a vedagao do retrocesso propoe se possa exigir
do Judicidrio é a invalidade da revogagao de normas que,
regulamentando o principio, concedam ou ampliem direitos
fundamentais, sem que a revogacdo em questdo seja
acompanhada de wuma politica publica substitutiva ou
equivalente. Isto é: a invalidade, por inconstitucionalidade,
ocorre quando se revoga uma norma infraconstitucional
concessiva de um direito, deixando um vazio no seu lugar. Nao
se trata, € bom observar, da substituicdo de uma forma de
atingir o fim constitucional por outra, que se entenda mais
apropriada. A questao que se pde € a da revogacao pura e
simples da norma infraconstitucional, pela qual o legislador
esvazia o comando constitucional, exatamente como se

dispusesse contra ele diretamente.””

36. Em exame sumario, esta nao parece ser a situacao dos
autos. Em primeiro lugar, a proposta de emenda constitucional em exame

nao revoga direitos, nem sequer diminui o seu financiamento; apenas

19

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 12087018.



MS 34507 MC / DF

limita o crescimento real do fotal das despesas publicas. Nao ha, portanto,
determinacdo de reducgao de financiamento, nem esta suprimida a
possibilidade de crescimento real de despesas especificas, desde que o
teto global seja observado. Se aprovada a emenda, porém, essa passard a
ser uma escolha orcamentdria, de modo que a ampliacao real de uma

despesa deve corresponder a redugao de outra.

37. Em segundo lugar, a vedagao do retrocesso nao pode ser
vista na perspectiva de direitos isoladamente considerados, mas sim a luz
do sistema de que fazem parte. Os defensores da proposta de emenda
constitucional em exame argumentam que a limitacao dos gastos publicos
geraria o ambiente de confianca necessario ao incremento de
investimentos privados, que por sua vez gerariam mais empregos e
arrecadacao tributaria, viabilizando assim a maior concretizagdo de
direitos sociais. Assim, nao haveria “retrocesso social” caso a proposta
ajudasse, e.g., a diminuir os altos indices de desemprego. Sem discutir se
essa visao € ou nao correta, o fato € que o debate publico esta em curso na
instancia adequada — o Congresso Nacional —, sendo descabido cercea-lo
a partir de uma visao judicial simplificadora e autoritaria. Problemas que
possam surgir na concretizagao da emenda que venha a ser aprovada
deverao ser enfrentados a seu tempo. Mas parece inexistir

inconstitucionalidade no relato abstrato da norma.

38. Raciocinio semelhante vale para as alegadas violagdes aos
principios da razoabilidade e da seguranga juridica. A inicial parte de
uma visao respeitavel sobre as causas da atual situacao financeira do Pais
e sobre como enfrenta-las. Mas esta nao € a unica visao sobre o tema.
Havendo posicoes divergentes e razoaveis, a instancia propria para a
tomada da decisdao sobre o caminho a seguir ¢ o Congresso Nacional, e
nao o Judicidrio, a partir da provocacao de um dos lados antagonicos.
Nao deve o Judicidrio substituir a visdo econdmica que prevale¢a na
arena majoritaria pela sua propria, sob pena nao apenas de cercear a
democracia, mas ainda de produzir nefastas conseqiiéncias sistémicas, ja
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que o Judicidrio nao tem capacidade institucional "0 para tomar esse tipo de
decisao macroecondmica. Vale dizer, juizes em geral nao sao versados em
economia e ndo podem se valer dos mesmos raciocinios que orientam
decisoes juridicas para decidir, e.g., se a taxa de juros fixada pelo Comité
de Politica Monetaria do Banco Central deve ser aumentada, mantida ou
reduzida, ainda que isso gere efeitos sobre o nivel de emprego e os

direitos sociais a ele relacionados.

39. Nao por outra razao, a partir da famosa nota de rodapé n®
4 da decisao proferida no caso United States v. Carolene Products (1938), a
Suprema Corte dos EUA observa parametros ou niveis de escrutinio
judicial na andlise do controle de constitucionalidade das leis: um
primeiro € marcado pela autocontencao judicial e utilizado para leis que
tratem de atividades econdmicas (rational basis test); um segundo
parametro, intermedidrio, recai sobre leis que utilizem critérios
relacionados ao género (intermediate scrutiny); e, por fim, um terceiro
standard, mais duro e que praticamente inverte a presuncao de
constitucionalidade (strict scrutiny), refere-se a leis que utilizam critérios
de discriminagao suspeitos, como religido, origem nacional e etnia, em
prejuizo de “minorias discretas e insulares” (discrete and insular
minorities). O caso em questao enquadra-se na primeira hipotese acima

citada, em que se exige do Judicidrio autocontencao.

40. Quanto as alegagoes voltadas a dispositivos pontuais, em
sede de cognicao sumadria, considero que o direito a revisao geral anual
(art. 37, X, da CF) ndo constitui cldusula pétrea e, portanto, pode ser
limitado. Em verdade, como ja votei no RE 565.089, Rel. Min. Marco
Aurélio, cujo julgamento ainda nao foi concluido, entendo que o art. 37,
X, da Constituicao nao deve ser utilizado para indexar a economia, nao
sendo violado quando o Executivo justifica ao Congresso a

impossibilidade de conceder uma revisao geral anual.
41. A alegada violagdo ao “principio da intranscendéncia da
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pena em sua dimensao institucional” nao pode, a primeira vista, ser
acolhida. Trata-se de uma interpretacao muito eldstica do art. 5%, XLV, da
Constituigao, que so se refere a condenagdes criminais, quando prevé que
“nenhuma pena passara da pessoa do condenado”. Como visto acima,
cldusulas pétreas devem ser interpretadas restritivamente para nao
cercear a discussao democratica. Conquanto se possa discutir a
conveniéncia de instituir uma responsabilidade compartilhada entre
orgaos de um mesmo Poder pelo cumprimento dos limites impostos pela
PEC, nao parece haver aqui violagao a cladusula pétrea. Isso seria cogitavel
se orgaos de poderes diferentes compusessem o mesmo grupo, dando

margem a tese de violagao a separagao de Poderes, mas nao € o caso.

42. Nesta primeira leitura, o art. 107, I, da PEC em exame nao
parece afastar a responsabilidade do Estado nem vedar o exercicio de
direitos, ja que a disposi¢do apenas prevé que “As disposi¢oes
introduzidas pelo Novo Regime Fiscal: I - ndo constituirao obrigacao de
pagamento futuro pela Unidao ou direitos de outrem sobre o erdrio”, a
denotar que a norma apenas institui limites maximos, e nao vinculagoes
minimas juridicamente exigiveis. O inciso II parece destinado apenas a
evitar interpretagdes de revogacao tacita de outras normas que instituem

metas ou limites maximos de despesas, que continuariam vigentes.

43. Por fim, a inclusdo de normas no Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitdrias, ainda que passados mais de vinte e oito anos
de vigéncia da Constitui¢ao, nao viola cldusula pétrea. Antes, essa ¢ uma
circunstancia que reflete as vicissitudes do nosso constitucionalismo,
abrangente e instavel. Embora possa parecer otimista apostar em vinte
anos de estabilidade institucional quando se olha a historia brasileira, a
propria inicial reconhece que a Constituicao de 1988 passou por esse

teste. Talvez ja sejamos capazes de planejar os proximos vinte anos.

44. Antes de concluir, é preciso reconhecer que diversos
setores da sociedade tém manifestado receio de que haja reducdo das
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verbas destinadas as &reas sociais. E fundado o temor. Porém, esta nao ¢é
uma consequéncia natural e direta da PEC em exame, que limita apenas o
total das despesas publicas. A discussao, portanto, estd desfocada. Nao
ha, em tese, inconstitucionalidade na instituicdo de um modelo de
despesas limitadas, até porque os recursos nao sao infinitos. A aritmética,
como os fatos, é teimosa. Se assim é, o que pode ser objeto de
questionamento sdo as escolhas orcamentarias concretamente realizadas.
Politicas de expansao em determinadas dreas terao de ser compensadas
com a reducao em outras, e essas escolhas deverao ser feitas dentro do
marco constitucional vigente. As alocagoes de recursos sao feitas
anualmente, por via da lei orcamentdria. Como consequéncia, quer a
disputa legitima por verbas, quer a valoracio de eventual
inconstitucionalidade nos cortes de despesas especificas hdao de ser
aferidos em relagao a lei orcamentdria, e ndao quanto a PEC de limitacao
de gastos.

45. O momento proprio em que sao feitas as escolhas politicas
numa democracia € o da elaboracao do or¢camento. Nada obstante, no
Brasil esse é um tema no qual poucos iniciados interferem, e que nao tem
merecido a devida atencdo na arena politica. Como consequéncia,
discute-se muito entre nds, e.g., a judicializacdo da satide, mas nao o
orcamento da saude, em que serdao tomadas as grandes decisdes sobre
quanto sera aplicado no combate a AIDS, na construcao de hospitais, no
saneamento bdsico e na propaganda institucional, entre outros assuntos.
Esse ¢ um debate ainda nao feito no Brasil, cuja postergacao pode nos

levar a um colapso pouco a frente, pelo peso da conta do endividamento.
46. Diante de todo o exposto, apesar da bem lancada
argumentacao da peticao inicial, nao considero plausivel a alegacao de

violagao a clausulas pétreas.

V. CONCLUSAO
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47. As Constitui¢oes devem se equilibrar entre permanéncia e
plasticidade, entre a vida e a morte. Se forem rigidas demais, correm o
risco de se tornarem anacronicas e serem substituidas. Para viverem
longamente, precisam, portanto, se modificar. Porém, se forem
excessivamente flexiveis, correm o risco de terem seus preceitos
estruturantes, seu “nucleo essencial” e “identidade” destruidos, o que
representaria igualmente o seu decreto de morte. Para cuidar dessas
preocupacgoes, hd, de um lado, que se permitir emendas a Constituicao e,
de outro, que se buscar impedir que as reformas possam esvaziar
determinados conteudos, por meio da identificacdo de “cldusulas

pétreas”. Esse € o delicado equilibrio pelo qual deve velar o Judiciario.

48. A legitimidade do controle de constitucionalidade material
de emendas ¢ um ponto bastante polémico. A natureza aberta e vaga dos
principios protegidos pelas clausulas de intangibilidade acaba conferindo
as Cortes um poder enorme, que inclui a definicdo do proprio contetido
do “nucleo essencial”, da “estrutura basica” ou da “identidade” da
Constituicao. Nesse sentido, para que possa ser conciliado com a
democracia, o exercicio dessa competéncia exige, mais do que uma
interpretagao restritiva dos principios petrificados, uma postura de
autocontencdao das Cortes. Ndo se deve esquecer que as emendas a
Constitui¢ao sao aprovadas mediante um processo mais dificultoso, que
normalmente exige a formacdo de amplas maiorias, de modo que
desfrutam de alto grau de legitimidade democratica e presuncao

reforcada de constitucionalidade L.

49. Como escrevi recentemente em texto doutrinériolz, 0
debate sobre o tamanho do Estado e sobre o limite de gastos ptblicos é
inadidvel. O Estado no Brasil ficou grande demais e a sociedade ja nao
consegue sustenta-lo. Trata-se de uma estrutura cara, inchada e que
presta servigcos deficientes. Em 2015, aproximadamente 4% do PIB foi
gasto com folha de pagamentos do funcionalismo publico. Some-se a este

valor as necessidades de custeio (equipamentos para saude, educagao,
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seguranga publica, equipamentos urbanos, presidios, asfalto) e quase
nada sobra para investimento. Como os servidores, como regra geral, tém
estabilidade, ndo ha como reduzir quadros. Nao bastasse, a folha de
pagamentos tem um aumento vegetativo decorrente de adicionais de
tempo de servigo, promogoes e reposicao de aposentados. No momento
atual, diversos Estados da Federacao ja estao atrasando saldrios. Nessa

matéria, ha uma bomba-reldgio armada.

50. As dificuldades do momento poderao ter o condao de
transformar o Or¢amento Publico em uma instancia mais importante e
mais transparente da democracia brasileira. E serd necessaria uma
atuacdo vigilante da sociedade civil para que as decisdes politicas ali
tomadas nao sejam capturadas por interesses hegemonicos, em
detrimento das demandas da sociedade. Sobre o tema, também me

manifestei em texto recente:

“O orcamento € uma lei editada anualmente, contendo a
estimativa de receita e a autorizagao para realizacao dos gastos
ptublicos. E no orcamento que se tomam as decisdes
fundamentais — acerca de investimentos, obras publicas,
projetos sociais — e se fazem escolhas tragicas acerca da alocagao
de recursos escassos. E nele que se materializam as escolhas
éticas e politicas de uma sociedade. Quanto vai ser gasto com
educacao, saude, pesquisa cientifica, infraestrutura, publicidade
institucional. Estranhamente, o or¢camento publico no Brasil é
tratado com grande indiferenca pela sociedade e pelos
formadores de opinido. E ruim que seja assim. A transparéncia
na elaboracao e na execucao do orcamento sao instrumentos
fundamentais para que uma democracia possa funcionar
adequadamente. Nos ultimos anos, foi vitoriosa no Brasil a
cultura de que o equilibrio fiscal nao tem ideologia. Adquirida
esta consciéncia, resta agora dar o passo seguinte: fazer do
orcamento uma instancia politica decisiva. Isso significa dar
visibilidade a sua elabora¢ao — com o debate publico adequado

acerca das prioridades adotadas na alocagdo de recursos — e a
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sua execugao, que deverd ser acompanhada por controles

juridicos e sociais adequados”13.

51. E porque em uma democracia nenhum tema é tabu, o
proprio custo do Poder Judiciario — que inclui, além de juizes e tribunais,
também as fungoes essenciais a Justica — estd sujeito a debate e reflexao.
Estudo do Conselho Nacional de Justica revelou que, em 2008, o
orcamento destinado ao Judicidrio correspondeu a 1,46% do PIB,

enquanto, no mesmo periodo, a média obtida da comparacao entre 38

paises da Europa foi de 0,18% do PIB!# Também esses ntimeros devem

estar sujeitos a discussao e a justificacao adequada.

52. Diante do exposto, com fundamento no art. 16 da Lei n®
12.016/2009, indefiro o pedido liminar.

53. Solicitem-se informagdes a autoridade impetrada, bem
como cientifique-se o dérgao de representacdo judicial da Unido para,

querendo, ingressar no feito (Lei n® 12.016/2009, art. 7°, I e II).

54. Decorrido o prazo, dé-se vista ao Procurador-Geral da
Republica (Lei n® 12.016/2009, art. 12).

Publique-se. Intimem-se.
Brasilia, 22 de novembro de 2016
Ministro LUIS ROBERTO BARROSO
Relator
Notas de fim:

1 - Nos dias 29 e 30.09.2016, participei em Brasilia do “Global
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Symposium on Constitutional Amendment and Replacement in Latin
America”, em que fui responsavel por apresentagao intitulada “As
ConstituigoOes latino-americanas entre a vida e a morte: possibilidades e
limites do poder de emenda”, elaborada em conjunto com a professora
Aline Osorio. V., ainda, Luis Roberto Barroso, Curso de direito

constitucional contemporineo, 2015, p. 174-222.

2 -V, por todos: Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento,
Direito constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho, 2012, p. 300-1;
Paulo Gustavo Gonet Branco, Poder constituinte. In: Gilmar Ferreira
Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, Curso de direito constitucional,
2011, p. 142; Luis Roberto Barroso, Curso de direito constitucional
contempordneo, 2015, p. 203-6.

3 - V. Rodrigo Brandao, Direitos fundamentais, democracia e cldusulas
pétreas, 2008, p. 343.

4 - European Commission for democracy through law (Venice
Commission), Report on Constitutional Amendment, adopted 11-12, dez.,
2009. No original: “218. The Commission however considers that
unamendability is a complex and potentially controversial
constitutional instrument, which should be applied with care, and
reserved only for the basic principles of the democratic order. (...) 220.
On this basis the Venice Commission would as a general principle
advocate a restrictive and careful approach to the interpretation and

application of “‘unamendable’ provisions”.

5 - Ana Paula de Barcellos, Ponderacio, racionalidade e atividade
jurisdicional, 2005. No mesmo sentido, v., dentre outros, Wilson Antonio
Steinmetz, Colisdo de direitos fundamentais e principio da proporcionalidade,
2001, p. 60 e ss.; Gilmar Ferreira Mendes, Controle de constitucionalidade e
direitos fundamentais, 1998, p. 34 e ss.; e Luis Roberto Barroso, “Liberdade

de expressao versus direitos da personalidade. Colisao de direitos
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fundamentais e critérios de ponderacao”. In: Idem, Temas de direito
constitucional, v. 111, 2005.

6 - Nagib Slaibi Filho, Direito constitucional, 2004, p. 47: “As
mencionadas cldusulas pétreas foram tao ampliadas pela nova
Constituicao (até entdo, seguindo-se o modelo estadunidense, as
clausulas pétreas restringiam-se a Republica e a Federagao) que os quatro
temas hoje (e principalmente os direitos e garantias individuais) sao
encontrados em toda a Constitui¢ao: assim, interpretagao mais extensa
inibiria completamente o poder de emenda. E imobilizar o poder de
reforma, na feliz expressdao de Paulo Bonavides, é correr todos os
caminhos para a revolucao, isto é, a ruptura violenta da ordem
constitucional”.

7 - Sobre o ponto, v. José Afonso da Silva, Curso de direito
constitucional positivo, 2001, p. 113.

8 - V., entre outros: Ingo Wolfgang Sarlet, Do poder constituinte e da
mudancga constitucional. In: Ingo Wolfgang Sarlet, Luiz Guilherme
Marinoni e Daniel Mitidiero, Curso de direito constitucional, 2012, p. 137/8;
Oscar Vilhena Vieira, A Constituicdo e sua reserva de justica, 1999, p. 245-6;
Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento, Direito constitucional:
teoria, histdria e métodos de trabalho, 2012, p. 307-10; Luis Roberto Barroso,
Curso de direito constitucional contempordneo, 2015, p. 211-217.

9 — Luis Roberto Barroso, Intepretagio e aplicagio da Constituigdo, 2014,
p. 381.

10 — Sobre o tema, v. Cass R. Sustein; Adrian Vermeule. Interpretation
and institutions. John M. Olin Law & Economics Working Paper No. 156
(2D Series). Disponivel em:
<http://www.law.uchicago.edu/files/files/156.crs-av.interpretation.pdf>,
acesso em 20.11.2016.
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11 - Kemal Gozler, Judicial Review of Constitutional Amendments, A
comparative study. Bura: Elskin Press, 2008, p. 52. Sobre o tema, v., ainda:
El Tribunal Constitucional ante la objecion democratica: tres problemas.
Victor Ferreres Comella. En Jurisdiccion constitucional y democracia. Actas
de las XVI Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal
Constitucional. AA. VV. Madrid: Centro de Estudios Politicos y

Constitucionales, 2011.

12 - V. Brasil: O Caminho Longo e Sinuoso, in Luis Roberto Barroso,
A Vida, o Direito e Algumas Ideias para o Brasil, Ed. Migalhas, 2016, p. 198-
199.

13 - V. Brasil: O Caminho Longo e Sinuoso, in Luis Roberto Barroso,
A Vida, o Direito e Algumas Ideias para o Brasil, Ed. Migalhas, 2016, p. 204.

14 - “Estudo comparado sobre recursos, litigiosidade e
produtividade: a prestacao jurisdicional no contexto internacional”, de
2011.  Disponivel em:  <http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-

judiciarias/relat_estudo_comp_inter.pdf>, acesso em 09.10.2016.
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