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| - RELATORIO

A proposicdo em epigrafe altera a Lei de Crimes de
Responsabilidade (Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950) para tipificar a conduta
de “usurpar competéncia do Poder Legislativo ou do Poder Executivo”.

Justificando sua iniciativa, os autores aduzem que o0
ativismo jurisdicional manifestado pelo Poder Judiciario em periodo recente de
nossa historia tem levado o Supremo Tribunal Federal (STF) a ultrapassar os
limites de suas atribuicGes constitucionais. O projeto em exame tem assim como
objetivo criar uma norma que permitira ao Congresso Nacional zelar pela
integridade e o respeito as competéncias dos Poderes Legislativo e Executivo.

A proposicao é sujeita a apreciacdo do Plenario, em regime
de tramitacdo ordinaria.

Esgotado o prazo regimental de cinco sessdes, ndo foram
oferecidas emendas ao projeto, conforme atesta a Secretaria desta Comissao.



E o relatério.

II-VOTO DO RELATOR

hY

Compete a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, nos termos do art. 32, IV, a, do Regimento Interno, pronunciar-se

guanto a constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa do projeto, bem
como quanto ao seu mérito.

No que toca a constitucionalidade formal, foram obedecidos
os ditames constitucionais relativos a competéncia legislativa da Unido (CF, art.
22, 1), sendo atribuicdo do Congresso Nacional dispor sobre a matéria, com
posterior sancdo do Presidente da Republica (CF, art. 48), mediante iniciativa
legislativa concorrente (CF, art. 61, caput). Ndo ha, de outra parte, qualquer
violacdo a principios ou normas de ordem material na Constituicdo de 1988.

by

Nada temos a opor quanto a juridicidade da proposicao.
Sua técnica legislativa, entretanto, merece um pequeno reparo, ja que a ementa
nao deixa claro qual o conteddo do texto. Oferecemos, nesta oportunidade,
emenda para aprimorar-lhe a redacao.

No que concerne ao mérito do projeto, registramos que o
ativismo jurisdicional € um fendmeno cada vez mais presente no sistema politico-
juridico brasileiro, tendo sido intensamente estudado pela doutrina atual.
Inimeros autores dedicaram importantes obras a esse tema, que passou a
ocupar um lugar relevante na producéo intelectual da ciéncia do Direito no Brasil.!
Um de seus estudiosos terminou mesmo por ser nomeado membro do Supremo
Tribunal Federal: o professor da UERJ e agora Ministro Luis Roberto Barroso,

! Cf. exempli gratia, Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. S&o Paulo: Saraiva,
2015; André Luiz Fernandes Fellet, Daniel Giotti de Paula, Marcelo Novelino, André Rufino do Valle et al.
(org.). As novas faces do ativismo judicial. Salvador: JusPODIVM, 2011; Leal, Mdnica Clarissa Henning e
Alves, Felipe Dalenogare. Judicializacéo e ativismo judicial: O Supremo Tribunal Federal entre a
interpretacéo e a intervencgdo na esfera de atuacio dos demais poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015;
Campos, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do ativismo judicial do STF. Rio de Janeiro: Forense,
2014; Almeida, Cecilia Faria de. Ativismo judicial: Supremo Tribunal Federal em foco. In: Direito publico.
Belo Horizonte: PUC Minas, Instituto de Educacdo Continuada, 2012, p. 154-168; Campos, Carlos
Alexandre de Azevedo. Moreira Alves v. Gilmar Mendes: a evolucao das dimensdes metodoldgica e
processual do ativismo judicial do Supremo Tribunal Federal. In: As novas faces do ativismo judicial.
Salvador: JusPODIVM, 2011, p. 541-595; Benvindo, Juliano Zaiden. Ativismo judicial no Supremo Tribunal
Federal: um debate sobre os limites da racionalidade. In: Temas contemporaneos do direito; homenagem ao
bicentenario do Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Guerra, 2011, p. 515-525.



cujo artigo “Judicializacao, ativismo judicial e legitimidade democratica” tornou-se
leitura obrigatéria para os interessados no assunto.?

O delicado tema do ativismo remete diretamente a
configuracdo da separacdo de Poderes, que a vigente Constituicdo consagra
como principio basilar do nosso regime politico e protege com o status de
clausula pétrea. Norma fundamental do sistema juridico brasileiro, a Carta
Politica de 1988 cria os 6rgados superiores do Estado e Ihes atribui competéncias
privativas e comuns, fundando-se em um duplo conceito: a identificagcdo das
funcbes estatais, e a outorga de seu exercicio a diferentes autoridades publicas.
Segundo a doutrina desenvolvida na Europa a partir do Século das Luzes, e
formalizada principalmente pelo francés Montesquieu, trata-se de impedir o
exercicio abusivo do poder soberano do Estado, ensejado pela concentracdo de
atribuicdes nas méos do principe. Divulgada pelas Revolu¢cdes Americana (1776)
e Francesa (1789), a formula conheceu enorme sucesso, disseminando-se pelo
mundo para hoje constituir uma das marcas identitarias das democracias
contemporaneas.

No Brasil, a partir dos anos 1980, identifica-se uma clara
alteracdo na expressao concreta da separacdo de Poderes, com uma sensivel
modificagdo do equilibrio entre o Congresso Nacional, a Presidéncia da
Republica e o Supremo Tribunal Federal enquanto veiculos de expressdo da
vontade soberana da Nacdo. Gradualmente, nossa Corte Suprema passou a
ocupar uma posi¢cao cada vez mais proeminente frente aos outros Poderes,
desenvolvendo uma jurisprudéncia criativa — e ndo raramente audaciosa — que
Ihe permitiu assumir diretamente a tarefa de concretizar os direitos assegurados
pela ordem constitucional. Sélidas constru¢cdes doutrinarias e jurisprudenciais
gue, por décadas, limitaram a acdo do Tribunal foram sendo gradualmente
restringidas ou seletivamente abandonadas, como no caso das doutrinas da
intangibilidade da questdo interna corporis e da inaplicabilidade direta das
normas constitucionais de eficacia limitada.®* Acima de tudo, a consagrada
concepcao kelseniana que atribui ao STF o papel exclusivamente de legislador
negativo foi sensivelmente relativizada pelos Ministros da Corte, abrindo a porta
para incursdes judiciais cada vez mais frequentes e profundas nos dominios
anteriormente considerados privativos do legislador e da Administracdo. Em seu
novo papel, sem qualquer intervencdo do legislador e muitas vezes em

Z Barroso, Luis Roberto. Judicializacéo, ativismo judicial e legitimidade democrética. In: ADV Advocacia
dinamica: selecdes juridicas, p. 34-40, mai. 2009.
% Cf. SILVA, José Afonso da. Silva, Aplicabilidade das normas constitucionais. S&o Paulo: Malheiros, 2015.



contradicdo com as normas vigentes, a Corte Suprema autorizou o aborto de
fetos anencefélicos, instituiu a unido estavel e o casamento de casais
homoafetivos, regulou minuciosamente a utilizacdo de algemas pelas forcas da
ordem, proibiu o nepotismo na Administracdo Publica, instituiu a fidelidade
partidaria, criou um verdadeiro estatuto de demarcacdo de terras indigenas, e
validou a verticalizacdo das aliancas partidarias pré-eleitorais, dentre outros
exemplos.

As razdes dessa mudanca sdo multiplas e complexas.
Dentre elas, sobreleva a disseminacdo de um paradigma teérico que reformulou
as concepcdes tradicionais sobre a funcdo do Poder Judiciario no seio de um
regime democratico. Denominada neoconstitucionalismo, essa corrente
doutrindria preocupa-se em imprimir a maior forca normativa possivel as
disposicdes constitucionais, erigindo os tribunais em veiculos primordiais nessa
tarefa e, com isso, relativizando os papeis classicos do Legislativo e do Executivo
no funcionamento do Estado. No Brasil pods-redemocratizacdo, acharam-se
reunidos todos os sinais do florescimento dessa doutrina, identificados por
Riccardo Guastini:* a existéncia de uma Constituicdo rigida extremamente
prédiga em direitos fundamentais e rica em disposicbes materiais de largo
alcance; o reconhecimento da forca obrigatéria das normas constitucionais, que
deixam de ser vistas como mero conselho ao legislador; a interpretacdo extensiva
(“sobreinterpretacdo”) da Constituigdo, com a consequente inferéncia de
principios implicitos; a aplicacdo direta da Constituicdo as relacdes publicas e
privadas; a interpretacdo “constitucionalizante” das leis e demais normas
juridicas, com o emprego de técnicas tais como a interpretacdo conforme a
Constituicdo; e sobretudo a crescente influéncia da Constituicdo sobre o debate
politico, o que depende diretamente do grau de respeito, pelo STF, as decisdes
do Legislativo e do Executivo. O neoconstitucionalismo encontrou assim campo
fértil para sua expansédo entre nos, servindo de fundamento doutrinario para a
nova postura adotada pelo Supremo.

De outra parte, o detalhado, mas incompleto, texto
constitucional de 1988 exigiu um imenso esfor¢co regulamentador do Congresso
Nacional, que nem sempre pdde — ou quis — fazer frente ao desafio. Incontaveis
disposi¢des constitucionais restaram sem sua regulamentagdo concretizadora
durante anos, ou mesmo décadas, e 0 vazio normativo criado pelo Parlamento foi
sendo gradualmente preenchido pelos tribunais. Os juizes tornaram-se, assim, 0s

* Guastini, Riccardo. La « constitucionalizacién » del ordenamiento juridico: el caso italiano . In
Neoconstitucionalismo(s), 4* ed. Madrid: Editorial Trotta, 2009, p. 49-73.



principais protagonistas do processo de concretizacdo da Constituicdo, na
medida em que eles alegadamente detinham os métodos racionais adequados a
aplicacdo dessas normas, tais como a ponderacdo de valores.® Particularmente,
a inércia parlamentar foi objeto de duras criticas por parte do STF, que acusou 0
Congresso Nacional de adotar eventualmente “conduta manifestamente
negligente ou desidiosa” no exercicio de sua competéncia legislativa, que “pode
por em risco a prépria ordem constitucional”.® Para o Tribunal, a “inércia de
orgdos meramente constituidos” resulta no “desprestigio da Constituicdo”, e
representa “um dos mais tormentosos aspectos do processo de desvalorizacao
funcional da Lei Fundamental da RepuUblica, ao mesmo tempo em que,
estimulando gravemente a erosdo da consciéncia constitucional, evidencia o
inaceitavel desprezo dos direitos basicos e das liberdades publicas pelos poderes
do Estado”.’

O ativismo jurisdicional do Supremo Tribunal Federal ndo se
manifestou, entretanto, apenas na esfera de competéncias do Legislativo.
Também a Administracdo Publica sofreu o impacto de decisdes judiciais que
puseram em causa O carater privativo do julgamento de conveniéncia e
oportunidade, exercido pelo Poder Executivo, na realizagcdo de seu programa de
governo. Disso sdo exemplos mais eloguentes as politicas jurisprudenciais
ordenando o cumprimento direto de direitos de segunda geracao, tais como o
direito & saude e a educacdo. Por essa via, o STF interferiu diretamente na
formulacdo de politicas publicas, ordenando a realiza¢do de prestagdes positivas
pelo Estado sem que nem o legislador, nem o Chefe de Estado, tenham tido
ocasiao de decidir politicamente sobre 0 modo de alocacao de recursos publicos
ou as categorias beneficiarias desses servigos, dentre outros fatores. A nocao,
sublinhada por Paulo Gustavo Gonet Branco, de que cabe essencialmente ao
Poder Legislativo, em um regime democratico, delimitar o modo de concretizacao
dos direitos assegurados pela Constituicdo® foi assim substituida por outra,
julgada mais importante: a “forgca normativa” da Constituicdo, tdo celebrada no
neoconstitucionalismo. Para tanto, o STF afirmou, sem hesitacdo, que “a
legitimidade do Poder Judiciario para determinar a concretizacdo de politicas
publicas constitucionalmente previstas, quando houver omissao da administracao

“

publica, ndo configura violagéo do principio da separacdo dos poderes, haja vista

> Nojiri, Sergio. Neoconstitucionalismo versus democracia: um olhar positivista. Curitiba: Jurua, 2012, p.
305.

® ADI 3.682. Diario da Justica 06/09/2007, p. 37.

" MI 472, Diario da Justica 02/03/2001, p. 3.

® Mendes, Gilmar Ferreira, Inocéncio Martires Coelho, et Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito
constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 295.



ndo se tratar de ingeréncia ilegitima de um poder na esfera de outro”.’ Em
particular, a Corte rejeitou consideracdes sobre a possibilidade orcamentéaria e
financeira do Estado em realizar os servigcos ordenados, recusando aplicacdo ao
principio da reserva do possivel — que condiciona a reivindicacdo do cidaddo em
juizo a razoabilidade da prestacédo devida pela sociedade e a disponibilidade de
recursos. Nesse sentido, o Tribunal afirmou, expressamente, que a clausula
da reserva do possivel “ndo pode ser invocada, pelo Poder Publico, com o
propoésito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar a implementacdo de politicas

publicas definidas na prépria Constituicdo”.*

Nesse contexto, ndo por acaso a doutrina tem apontado
importantes riscos do ativismo jurisdicional para a democracia representativa. O
“decisionismo” judicial, a utlizagdo abusiva de principios fortemente
indeterminados, a compulsdo pela ponderacdo,'! a imprevisibilidade deciséria, a
incoeréncia interpretativa, a inseguranca juridica e a auséncia de fundamentacéao
técnica criteriosa nas decisdes judiciais transformam-se, cada vez mais, em
constricdes indevidas a liberdade do legislador, com sérios danos a pratica
democratica. Ora, como salienta Daniel Sarmento, “numa democracia, €
essencial que as decisdes politicas mais importantes sejam tomadas pelo préprio
povo ou por seus representantes eleitos e ndo por sabios ou tecnocratas de
toga”.'? Sobretudo, prossegue o autor, a “obsess&do com a interpretacéo judicial
da Constituicdo tende a obscurecer o papel central de outras instancias na
definicdo do sentido da ConstituicAio — como o Legislativo, o Executivo, e a
propria esfera publica informal. Trata-se de um desvio que gera consequéncias
negativas tanto no plano descritivo como na esfera normativa. Sob o prisma
descritivo, transmite-se uma imagem muito parcial do fendmeno constitucional,
gue nao é captado com todas as suas nuances e riguezas, ja que o foco se
concentra apenas sobre a acdo de um dentre 0s varios agentes importantes que
povoam a seara da hermenéutica constitucional. Sob o &ngulo normativo,
favorece-se um governo a moda platbnica, de sabios de toga, que séo
convidados a assumir uma posicdo paternalista diante de uma sociedade
infantilizada. Justifica-se o ativismo judicial a partir de uma visdo muito critica do

° RE 820.910 AgR, Diario da Justica Eletronico 171, 04/09/2014. No mesmo sentido, Al 810.864 AgR,
Diério da Justica Eletrdnico 21, 02/02/2015.

19 RE 639337 AgR. Diério de Justica Eletronico 177, 15/09/2011.

1 Cf. Neves, Marcelo. « Utilisation et abus de principes: de la doctrine & la pratique juridico-
constitutionnelle brésilienne ». In Droit francais et droit brésilien - Perspectives nationales et comparées.
Bruxelas: Bruylant, 2012, p. 566-611.

12 Cf. Sarmento, Daniel. « O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades ». Revista Brasileira de
Estudos Constitucionais, n° 9, margo 2009.



processo politico majoritario, mas que ignora as inUmeras mazelas que também
afligem o Poder Judiciario, construindo-se teorias a partir de visdbes romanticas e
idealizadas do juiz. SO que, se é verdade que 0 processo politico majoritario tem
seus vicios — e eles sdo muito graves no cenario brasileiro —, também é certo que
0S juizes ndo sao semideuses, e que a esfera em que atuam tampouco é imune a

politica com ‘p’ menor”. 2

Se a expanséao dos tribunais constitucionais sobre a esfera
de competéncias dos outros Poderes pode ser reconhecida como um fenbmeno
mundial, o que diferencia a atuagdo do Supremo Tribunal Federal é a escala — e
algumas vezes a audéacia — de seu ativismo. Como aponta Oscar Vilhena Vieira,
“a ampliacdo dos instrumentos ofertados para a jurisdicdo constitucional tem
levado o Supremo ndo apenas a exercer uma espécie de poder moderador, mas
também de responsavel por emitir a Ultima palavra sobre inUmeras questdes de
natureza substantiva, ora validando e legitimando uma decisdo dos o6rgdos
representativos, outras vezes substituindo as escolhas majoritarias. Se esta é
uma atribuicdo comum a outros tribunais constitucionais ao redor do mundo, a
distincdo do Supremo é de escala e de natureza. Escala pela quantidade de
temas que, no Brasil, ttm natureza constitucional e s&o reconhecidas pela
doutrina como passiveis de judicializacdo; de natureza, pelo fato de ndo haver
qualquer obstaculo para que o Supremo aprecie atos do poder constituinte
reformador’.** Para o autor, 0 Supremo vem exercendo claramente um papel de
criador de normas juridicas ex novo, amparado sobretudo pela ampliacdo
superlativa de suas competéncias no periodo pds-redemocratizacdo, bem como
pela minudéncia e ambicdo do texto da Constituicdo Cidadd. Como sublinha
Vieira, “se tudo é matéria constitucional, o campo de liberdade dado ao corpo
politico € muito pequeno. Qualquer movimento mais brusco dos administradores
ou dos legisladores gera um incidente de inconstitucionalidade, que, por regra,
desagua no Supremo”.

Cabe aqui destacar a licdo do constitucionalista francés
Etienne Picard, para quem a imposi¢cdo de um discurso pan-juridico que tudo
submete ao direito, convertendo qualquer tema em controvérsia judicial,
transforma o juiz em detentor do monopolio da verdade e determina assim uma
nova concentracdo de poder.'® Tal situacdo é o exato inverso do que propde a

13

Idem.
Y VIEIRA, Oscar Vilhena. “Supremocracia”. Revista Direito GV, Sao Paulo, 4[2], p. 441-464, jul.-dez.
2008.
> In Brondel, Sévérine; Foulquier, Norbert et Heuschling, Luc (dir.). Gouvernement des juges et démocratie.
Paris: Publications de la Sorbonne, 2001, p. 244.



doutrina da separacdo de Poderes, entre nos adotada como principio
constitucional positivo. Para o jurista francés Luc Heuschling, trata-se entdo de
guestionar uma postura que eleva o juiz constitucional a uma posi¢cao superior a
prépria democracia, como se a classe politica, ou mesmo o povo ele proprio, hao
fossem mais capazes de proteger a autonomia politica dos individuos, e
devessem ser substituidos por um juiz que supostamente seria um melhor
garante da liberdade do cidad&o.*

A iniciativa ora em exame constitui uma reacdo a esse
estado de coisas, merecendo deste colegiado a mais atenta consideracdo. O
projeto encontra fundamento especifico no art. 52, 1l da Constituicdo, que prevé
os crimes de responsabilidade dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e
atribui ao Senado Federal a competéncia para julga-los, em um processo
eminentemente politico.'” Essa competéncia se materializa na Lei n° 1.079/50, de
sélida tradicdo no direito brasileiro, que foi recepcionada pela Carta Politica de
1988, segundo o préprio STF, notadamente quanto aos tipos penais ali
previstos.’® O texto em exame guarda paralelo com o disposto no art. 49, V da
Constituicdo, que permite ao Congresso Nacional controlar a exorbitancia do
poder regulamentar pelo Poder Executivo. Outrossim, o inciso XI do mesmo art.
49 outorga ao Congresso Nacional a prerrogativa de zelar pela preservacédo de
sua competéncia legislativa face a atribuicdo normativa dos outros Poderes.

7

O projeto € meritério e se destina a resguardar as
competéncias dos Poderes constituidos, protegendo a separacdo de Poderes,
cuja expressédo concreta ndo pode ser deixada exclusivamente a interpretacdo de
um unico tribunal judiciario, por mais alta que seja a sua hierarquia na Republica.
Nesse particular, convém destacar que Congresso Nacional e Presidente da
Republica sdo igualmente intérpretes da Constituicdo, em pé de igualdade com o
juiz constitucional. Permanece valida — e guarda aqui extrema relevancia — a licao
de Peter Haberle, para quem a interpretacdo constitucional “inclui também né&o
apenas as autoridades publicas e as partes formais nos processos de controle de
constitucionalidade, mas todos os cidadaos e grupos sociais que, de uma forma

1% 1dem, p. 242.

17«0 Senado, posto investido da funcao de julgar o Presidente da Republica, ndo se transforma, as inteiras,
num tribunal judiciario submetido as rigidas regras a que estdo sujeitos os 6rgaos do Poder Judiciario, ja que
0 Senado é um 6rgéo politico. Quando a Camara Legislativa - 0 Senado Federal - se investe de ‘fungéo
judicialiforme’, a fim de processar e julgar a acusacéo, ela se submete, e certo, a regras juridicas, regras,
entretanto, proprias, que o legislador previamente fixou e que compdem o processo politico-penal”. Supremo
Tribunal Federal. MS 21623, RTJ vol. 167-02, p. 414.

'8 Supremo Tribunal Federal. MS 21623, RTJ vol. 167-02, p. 414.



ou de outra, vivenciam a realidade constitucional”.*® A iniciativa merece, portanto,
aprovacao, ja que visa justamente a assegurar esse pluralismo na concretizacao
do texto constitucional.

Ante o exposto, manifestamo-nos pela constitucionalidade,
juridicidade e boa técnica legislativa do Projeto de Lei n.° 4.754, de 2016, com a
emenda de técnica apresentada, e, no meérito, pela sua aprovacao.

Sala da Comissao, em 20 de setembro de 2016.

Deputado MARCOS ROGERIO
Relator

9 MENDES, Gilmar Ferreira. Homenagem a doutrina de Peter Haberle e sua influéncia no Brasil.
Disponivel em

http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfinternacional/portal StfAgenda_pt_br/anexo/Homenagem_a P
eter_Haberle_ Pronunciamento__3_1.pdf (acesso em 11/07/2016).
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“‘Altera a redacdo do art. 39 da lei
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EMENDA DE REDACAO

Dé-se a ementa do projeto a seguinte redacao:

“Altera a redagéo do art. 39 da Lei n° 1.079, de 10 de abril de
1950, tipificando como crime de responsabilidade dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal a usurpagcdo das competéncias do
Poder Legislativo ou do Poder Executivo. ”

Sala da Comissao, em 20 de setembro de 2016.

Deputado MARCOS ROGERIO
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