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Criacao de Tribunais Regionais Federais por
Emenda Constitucional. Possibilidade

Clemerson Merlin Cléeve

Professor Doutor Titular das Faculdades de Direito da UFPR e da
UniBrasil com estagio pds-graduado na Université Catholique de
Louvain - Bélgica. Professor visitante do Programa de Doutorado em
Direitos Humanos da Universidad Pablo de Olavide - Sevilha/Espanha.

Ementa

O art. 96, I, “c” da Constituicdo ndo impede a criacao de Tribunais Regionais
Federais por via de Emenda Constitucional. O poder de iniciativa conferido pela
Lei Fundamental ao Judicidrio para a criacdo ou extincdo de Tribunais incide
apenas sobre o processo legislativo ordinario, nao integrando, ademais, o nucleo
duro da atividade jurisdicional. Por isso, eventual Emenda Constitucional com
idéntico propésito é incapaz de vulnerar a separacao dos poderes enquanto clau-
sula pétrea. Também as limitacdes constitucionais ao poder de emenda parla-
mentar aos projetos de lei de iniciativa dos demais Poderes, particularmente
no que concerne ao aumento de despesas, incidem exclusivamente sobre o
processo legislativo ordinario, nao alcancando a atividade normativa exercida
pelo Poder Constituinte Derivado. Por fim, tratando-se de Emenda a Constituicao,
alteracdo formal de menor importancia no texto aprovado pela primeira Casa,
mesmo introduzida por meio de substitutivo introduzido pela segunda Casa, ndo
implicando alteracdo de natureza substantiva, ndo é suficiente para justificar a
negativa de promulgacao da nova obra legislativa. Promulgacdo necessaria pelas
Mesas das duas Casas do Congresso Nacional na forma do art. 60, §3° da Lei
Fundamental da Republica.

1 AConsulta

Aprovada a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 544/2002 criando
quatro novos Tribunais Regionais Federais, o Presidente do Senado Federal,
provavelmente diante de oposicao manifestada pelo Presidente do Supremo Tri-
bunal Federal, recusa-se a providenciar, nos termos da Constituicao, a sua promul-
gacao, pretextando que a medida:
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236 Clemerson Merlin Cléve

1. Viola clausula pétrea, particularmente a que cuida da separacao dos
poderes, pois a iniciativa legislativa para a criacdo de Tribunais incumbiria
exclusivamente ao Poder Judiciario;

2. Implica censuravel aumento de despesas;

3. Padece de vicio formal, ja que os textos aprovados na Camara e no Senado
sao distintos.

Diante do quadro exposto, consulta-me o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, por meio do ilustre Conselheiro José Lucio Glomb, a pro-
posito da pertinéncia dos argumentos referidos, constituindo cada um deles
quesito a desafiar resposta positiva ou negativa.

2 O Parecer

Sobre o primeiro dos questionamentos supracitados, apresentei ao Con-
gresso Nacional, ha alguns anos, Parecer com o seguinte teor:'

1. A Consulta

Tramita no Congresso Nacional proposta de Emenda Constitucional
visando a criacdo de mais de um Tribunal Regional Federal, inclusive no
Estado do Parana. Trata-se de saber, afinal, se a referida PEC ndo ofenderia
a Constituicdo Federal, designadamente o especificado no art. 96, inciso
Il, letra “c”, conferindo ao Supremo Tribunal Federal e aos Tribunais a
prerrogativa da iniciativa legislativa para criacdo ou extinc¢do de tribunais
inferiores.

Ha, portanto, um Unico quesito demandante de resposta.
2.0 Parecer

Assim dispde o art. 96, inc. I, letra “c”, da Constituicdo Federal:
“Art. 96. Compete privativamente:

Inc. Il - ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos
Tribunais de Justica propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o
disposto no art. 169:

) a criagdo ou extingao dos Tribunais inferiores;”
O art. 169 dispde, por sua vez:

“Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

' Cf. o Parecer intitulado “Tribunal Regional Federal do Parand” constante da cole¢do “Solu¢des
Praticas de Direito”: CLEVE, Clémerson Merlin. Direitos fundamentais e organizacdo dos poderes.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.
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§1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracéo,
a criacdo de cargos, empregos e funcdes ou alteragao de estrutura de
carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer
titulo, pelos érgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclu-
sive fundagodes instituidas e mantidas pelo poder publico, sé poderéo ser
feitas: (Renumerado do paragrafo Unico, pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998)

| - se houver prévia dotacdo orcamentdria suficiente para atender as
projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.”

O art. 96, inc. I, letra “a” da Constituicao atribui iniciativa vinculada ou
reservada a especificos érgaos do Poder Judiciario para apresentacdo de
projeto de lei versando sobre a criacdo ou extin¢do de tribunais inferiores.
Como se sabe, a iniciativa constitui sempre manifestacdo de um poder?
que da inicio ao procedimento legislativo com vista a modificacdo ou
inovacdo da ordem juridica preexistente.

A regra do art. 96, inc. ll, letra “c’; deve ser lida em conjunto com as demais
inscritas noinc. ll, do art. 96. Isto porque o ato de criagéo de Tribunal, supondo
um conjunto de medidas, depende de lei de iniciativa do Poder Judicidrio
quanto a altera¢éo do nimero de membros do Tribunal inferior (letra “a”);
também quanto a criagdo ou extingdo de cargos e fixagdo de vencimentos
de seus membros, dos juizes, inclusive dos tribunais inferiores, onde houver,
dos servicos auxiliares e dos juizos que lhes forem vinculados (letra “b”); e,
por fim, quanto a alteragdo da organizac¢ao e da diviséo judicidria (letra “d”).

O art. 169 da CF/1988 também faz sentido para o cuidado da matéria jd
que os novos tribunais, uma vez criados por lei, exigirdo, para o regular
funcionamento, estrutura fisica e corpo funcional implicando a realizagéo
de despesas que devem ser autorizadas nos limites formais impostos pelas
regras constitucionais informantes do sistema financeiro e or¢amentdrio.
Neste ponto, cumpre lembrar que, com a iniciativa, o Poder Judicidrio exerce
funcao atipica participando da fung¢do legislativa nos moldes de um Estado
onde a rigida separagéo dd lugar a uma importante colaboragéo entre os
poderes.?

A criacdo de Tribunal inferior — no caso Tribunal Regional Federal do
Parand — por meio de emenda a Constituicdo Federal envolve a con-
sideracdo dos limites ao poder constituinte derivado explicitados no art.
60, §4° que proibe as emendas tendentes a abolir: | - a forma federativa
de Estado, Il - o voto direto, secreto, universal e periédico, lll - a separagéo
dos poderes, 1V - os direitos e garantias individuais. O enfrentamento do
tema reclama também o cotejo do poder constituinte derivado com o

2 Conferir: CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 2. ed. rev. atual. ampl.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 100.
3 CLEVE. Atividade Legislativa do Poder Executivo.
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poder constituinte decorrente, uma vez que o Supremo Tribunal Federal
jd concedeu medida cautelar suspendendo os efeitos de dispositivo
da Constituicdo do Parana que criava novos Tribunais de Alcada.*
Ultrapassados estes pontos, cumpre examinar a viabilidade de emenda ao
ato das disposi¢des constitucionais transitorias, e, portanto, se a criacao
de Tribunal Regional Federal pode ser realizada nos mesmos termos do
art. 27, 860 do ADCT.

2.1. Poder Constituinte Derivado e Clausulas Pétreas

Tanto a fiscalizagdo da constitucionalidade como a reforma constitucional
sdo garantias da “supremacia permanente da Constituicdo”’

A questdo da reforma constitucional implica, necessariamente, o pro-
blema dos limites a mudanca constitucional. O poder constituinte
derivado, porque criado pela Constituicdo e regulado por ela quanto ao
modo do seu exercicio, deve ser compreendido dentro de determinados
parametros. Como ensina Jorge Miranda, a funcao do poder de reforma
ndo é a de fazer Constituicdes, mas possibilitar a preservacdo da
identidade e continuidade da Constituicdo considerada como um todo.®
A afirmagdo de cldusulas pétreas no sistema brasileiro exige a aceita¢do
de certas notas caracteristicas da (i) limitabilidade da fun¢do reformadora,
de sua (i) imprescindibilidade dada a necessidade de ordenagéo cons-
titucional do processo de atualizagcdo das normas constitucionais frente
ds novas conjunturas, sem a aniquilagdo do seu perfil essencial e da (iii)
insuperabilidade em face daimpossibilidade de modifica¢do ou remogéo das
regras constitucionais que dispéem sobre as cldusulas de limites (processo de
dupla reforma).

Dai porque o art. 60, §4°, veicula limites materiais explicitos, ndo excluindo
a presenca de limites implicitos ou tacitos.” A vedacdo ao processo de
dupla reforma constitui limite material implicito, sabendo-se que o
elenco dos limites expressos ndo menciona o préprio sistema de reforma.
E aqui se explica a insuperabilidade antes destacada.?

Os limites expressos (art. 60, §4°) cumprem o papel de explicitacdo e
certificagdo dos limites inerentes da revisdo. Eles sdo uma espécie de inter-
pretacao auténtica (porque feita pelo proprio poder constituinte) dos
limites intrinsecos da revisdo.’

ADIM ne 161-PR. Tribunal Pleno. Rel. Min. Celio Borja. Julg. 11.12.1989. Didrio de Justi¢a da Uniéo,

23 fev. 1990, p. 1235, v. 1570-01, p. 19. Fase de conclusao ao Relator.

Na feliz expressao de BRITTO, Carlos Ayres. A Reforma Constitucional. Separata el Derecho Publico

de Finales de Siglo — una Perspectiva Iberoamericana, Madrid.

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: introducdo a teoria constitucional. 2. ed.

Coimbra: Coimbra Ed., 1988. t. I, p. 165-166.

HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 124.
Carlos Ayres Britto, Pontes de Miranda, Nelson de Souza Sampaio, José Gomes Canotilho ao

contrario de Jorge Miranda.

CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constitui¢do. Coimbra: Coimbra Ed.,
1991. p. 301.
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O art. 60, §4° nao garante propriamente a intocabilidade dos preceitos
constitucionais concernentes a forma federativa de Estado, voto direto,
secreto, universal e periédico; separacdo dos poderes; direitos e garantias
individuais, mas sim certos principios ou regimes materiais. A Constitui¢éo
ndo retira estas matérias do campo de atuagdo do poder constituinte
derivado. Estdo vedadas as emendas tendentes a abolir as cldusulas do art.
60, §4° e ndo propriamente as emendas que tenham por objeto a forma
federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e periédico, a separagéo
dos poderes e os direitos e garantias individuais.

Assim, a forma federativa de Estado ndo pode ser abolida pelo poder
reformador, embora as regras constitucionais que informam o principio
federativo possam ser alteradas desde que nédo impliquem ruptura com o
que se entenda por essencial a federagdo. Ora, tanto as emendas como a
revisdo “cumprem a mesma funcdo de reformar para corrigir, € ndo de
‘reformar’como procedimento juridicamente espurio de descontinuidade
ou ruptura constitucional”'® Para o que aqui interessa, cumpre ponderar
que ainiciativa legislativa dos érgaos do Poder Judicidrio para criacdo ou
extincdo de Tribunal ndo consta do art. 60, §4°. Justamente por isso, a
sua reforma sera possivel desde que nao afete tendendo a abolir (e aqui
emerge a vedacao de uma espécie qualificada de afetacdo que é aquela
com finalidade de destruir, aniquilar, descaracterizar o nucleo essencial
da Constituicao) a forma federativa de Estado, o voto secreto, universal e
periddico, a separacdo dos poderes e os direitos e garantias individuais.

O que estda em jogo na criacdo de Tribunal via emenda a Constituicao
Federal nao é propriamente o art. 96, ll, letra “c". Mas, sim, se a regra
constitucional inscrita no art. 96, ll, letra “c”, da CF/1988 (a) encontra
fundamento em algum dos principios apresentados como clausulas
pétreas, e (b) em caso afirmativo, se da sua alteracdo pode decorrer
inaceitavel quebra da identidade.

2.2. A criacao de Tribunal por emenda constitucional e o principio da
separacao dos poderes

"

Como foi dito antes, o art. 96, inc. Il, “c’, da CF/1988 confere ao Poder
Judiciario a iniciativa para o procedimento legislativo que trate da criacdo
ou extincao de Tribunais inferiores. A previsao toca diretamente no tema
da colaboracdo entre os poderes no processo legislativo, pois, neste caso,
ao Poder Judiciario caberd a iniciativa legislativa, ao Poder Legislativo, a
discussao e aprovacao ou rejeicdo do projeto e ao Executivo, a sancdo
ou veto. O sistema de interdependéncia no processo legislativo informa
a ideia de controle reciproco entre os poderes, integrante da nossa
compreensao a proposito do Estado com poderes divididos.

O principio da separacdo dos poderes, expressamente afirmado no
art. 2° — sdo poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o

19 BRITTO. A Reforma Constitucional, p. 89.
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Legislativo, o Executivo e o Judicidrio — e elevado a condicdo de clausula
pétrea da suporte as regras constitucionais que regulam as relagdes entre
os poderes no desempenho de suas funcdes precipuas. Como salienta
José Afonso da Silva, o principio fundamenta-se em dois elementos: (i)
especializagdo funcional no sentido de que cada érgao é especializado
no desempenho precipuo de uma funcdo — o Poder Legislativo cuida
da funcao legislativa, o Poder Executivo da funcao executiva, e o Poder
Judicidrio, da funcéo jurisdicional; e (ii) independéncia orgdnica que
significa inexisténcia de subordinac¢do."

Na Constituicdo de 1988, a regra constitucional que autoriza a participagéo
do Poder Judicidrio na fungdo legislativa mediante a previsédo de iniciativa
de lei que crie Tribunal encontra fundamento na separacéo dos poderes,
revelada como principio de colabora¢do onde cada um deles, a par do
desempenho de sua fungdo tipica, interfere atipicamente nas outras fungées
conformando uma cadeia de freios e contrapesos.

A iniciativa do Poder Judicidrio insere-se num quadro de “deslocamento
parcial da atividade legislativa para outros titulares, aos quais as
Constituicdes contemporaneas permitem, através de técnicas e de
procedimentos apropriados, o exercicio de competéncia legislativa’,'? ou
de parcela dela.

Porém, a circunstancia do art. 96, Il, “c’, encontrar fundamento no principio da
separacgdo dos poderes (ndo na forma federativa de Estado que se relaciona
com a divisao espacial do poder; ndo no voto direto, secreto, universal e
periddico; néo nos direitos e garantias individuais) ndo garante, por si s6,
a sua imodificabilidade. E preciso algo a mais: a previsdo constitucional
deve integrar o ntcleo essencial do principio em questéo, sinalizando, a sua
alteragdo, tendéncia de aboligéo.

O deslinde do assunto desafia a delimitacdo do cerne do “principio da
separacao dos poderes”.

Como se sabe, os principios apresentam-se como fundamentos das
regras juridicas e tém uma idoneidade irradiante que lhes permite “ligar”
ou cimentar objetivamente todo o sistema constitucional.’* Sdo normas
juridicas de “otimizacdo’, compativeis com varios graus de concretizacao,
consoante os condicionamentos faticos e juridicos, enquanto as regras
sao normas que prescrevem imperativamente uma exigéncia (impdem,
permitem ou proibem) que é ou nao é cumprida.™

" SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993.

2 HORTA, op. cit., p. 562.

13 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1991. p. 175.

% CANOTILHO, op. cit., p. 173-174. Sobre o tema dos principios, conferir: ALEXY, Robert. Teoria de los
derechos fundamentales.Trad. Ernesto Garzén Valdés. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997; Ver, para tanto do mesmo autor: ALEXY, Robert. El concepto y la validez del derecho. Trad.
Jorge M. Seia. 2. ed. Barcelona: Gedisa, 1997; DWORKIN, Ronald. Los Derechos en serio. Trad. Marta
Guastavino. Ariel: Barcelona, 1997.
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Nesta 6ptica, os principios ndo seguem a légica do “tudo ou nada’,
permitindo o balanceamento entre valores' e interesses.'* Carmem Lucia
Antunes Rocha alude a “poliformia principioldgica”: a substancia politica
ativa dos principios faz com que as altera¢des das instituicdes politicas e
sociais atinjam o seu sentido e alcance.”

Esta abertura é responsavel pela maior vulnerabilidade das normas
principioldgicas as mutagdes constitucionais, ou seja, ao “evoluir perma-
nente do sentido da ordem constitucional para o efeito de acompanhar
a histéria e o seu progresso”'® E por isso que se o nucleo essencial do
principio da separacao dos poderes é condicdo sine qua non para o
implemento de um sistema de limites ao poder constituinte derivado, ele,
ao mesmo tempo, ndo ficaimune as novas compreensées constitucionais
derivadas de renovadas necessidades sociais. Afinal, “a identidade da
Constituicdo nao significa a continuidade ou permanéncia do ‘sempre
igual, pois num mundo sempre dinamico a abertura a evolucdo é um
elemento estabilizador da propria identidade”

Desde esta perspectiva, derivada dos deslocamentos tedricos mais ade-
quados em matéria de Direito Constitucional, é que se deve extrair do
texto constitucional um nucleo intangivel do principio da separagao dos
poderes funcionalmente adequado a preservacdo da Constituicao.

Ensina José Joaquim Gomes Canotilho, em licdo apropriada ao direito
brasileiro, que em geral o nucleo essencial do principio da separacdo dos
poderes é entendido como:

“[...] a nenhum 6érgao podem ser atribuidas fun¢des das quais resulte o
esvaziamento das fun¢des materiais especialmente atribuidas a outro.
Quer dizer: o principio da separacdo exige, a titulo principal, a corres-
pondéncia entre 6rgao e funcado e s6 admite excepgdes quando nao for
sacrificado o seu nucleo essencial. O alcance do principio é visivel quando
com ele se quer traduzir a proibicdo do ‘monismo de poder, como o que
resultaria, por ex., da concentracdo de ‘plenos poderes’ no Presidente da
Republica, da concentracdo de poderes legislativos no executivo e na
transformacéo do legislativo em 6rgédo soberano executivo e legiferante”?

Sobre o tema dos valores, conferir: DIAZ REVORIO, Francisco Javier. Valores superiores interpretacion
constitucional. Madrid: Centro de estudios politicos y Constitucionales, 1997; HESSEN, Johannes.
Filosofia dos valores. Ed. Coimbra: Arménio Amado, 1980; PECES-BARBA, Gregorio. Los valores
superiores. Madri: Tecnos, 1986.

CANOTILHO, op. cit.,, p. 174; Conferir acerca da tematica: ESSER, Josef. Principio y norma en la
elaboracioén jurisprudencial del derecho privado. Trad. Eduardo Valentii Fiol. Barcelona: Bosch, 1961.
ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administragéo Publica. Rio de Janeiro:
Renovar, 1997.

Conferir: CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacéo abstrata no direito brasileiro. 2. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p. 26-27.

CANOTILHO, op. cit., p. 1142.

CANOTILHO, op. cit., p. 704.
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Por conseguinte, uma emenda constitucional estaria, certamente, a ferir o
principio da separagéo dos poderes quando (i) transferisse para um poder a
fungdo constitucional precipua de outro, quebrando com a especializa¢éo
funcional, (i) ou, em outro sentido, (ii) estabelecesse um sistema de inter-
feréncias entre poderes que fosse além dos fins constitucionais de freios e
contrapesos de forma a afetar gravemente a independéncia funcional de
cadaum.

A funcéo precipua do Judicidrio é a jurisdicional. Possivel exce¢do ao mo-
nopdlio da jurisdicdo exercida pelo Judiciario substancia a competéncia
atribuida ao Senado Federal para o julgamento de algumas autoridades
pela pratica de crime de responsabilidade.”” Assim, quando o Judicidrio
participa da fungéo legislativa através de iniciativa reservada exerce fun¢éo
atipica e acidental.

Nada obstaria, em principio, eventual emenda constitucional que retirasse a
iniciativa. O nucleo essencial do principio da separac¢do dos poderes garante
que ndo se atribua a um drgdo exterior ao Poder Judicidrio a competéncia
jurisdicional para quebrar a especializagéo funcional.

A emenda introduz modifica¢do pontual no Texto Constitucional com o
objetivo de melhor instrumentar o Poder Judicidrio ante a dindmica das
relagées sociais. Sim, porque se a “validade de uma Constituicdo decorre de
sua eficacidade’}? a criagéo de novos Tribunais facilita o acesso dos cidadédos
a justica implementando a garantia fundamental da inafastabilidade da
tutela jurisdicional >

A emenda concretiza a obra do poder constituinte. Inserida nos limites
préprios ao poder de reforma, cumpre a funcao de adequar a Constituicdo
as exigéncias do tempo. Como acentua Carl Friedrich, “o excesso gera a
instabilidade [...] quando as normas constitucionais nao conseguirem se
ajustar aos novos reclamos sociais, algo inadmissivel em todo o mundo”*

2.3. Poder Constituinte decorrente dos Estados Membros

Tudo se passa diferente quando se trata de manifestacdo do poder cons-
tituinte decorrente derivado, aquele préprio das Coletividades Federadas.
A atividade do poder constituinte estadual é sucessiva a do constituinte
federal.?” Dai porque o poder de reforma conferido ao constituinte federal
nao possui idéntica natureza aquela do poder de reforma atribuido ao
constituinte estadual.

21 Conferir: CLEVE, Clémerson Merlin. Poder Judicidrio: autonomia e justica. Revista Synthesis, Sao
Paulo, n. 18, p. 66, 1994.

22 BRITTO, op. cit., p. 106.

3 MIRANDA, op. cit., p. 252. Para o autor, a supressdo de todas as restri¢des, de todo o fosso que
se pode criar ao acesso a justica promovera do direito aos direitos. No mesmo sentido: BOBBIO,
Norberto. A era dos direitos. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 217.

24 FRIEDRICH, Carl. Teoria y realidad de la organizacién constitucional democrdtica. Trad. Vicente
Herrero. México: Fondo de Cultura Econémica, 1946.

% HORTA, op. cit., p. 71.
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Segundo Raul Machado Horta,

“[...] como consequliéncia da subordinacdo da Constituicao Federal, que
é a matriz do ordenamento juridico parcial dos Estados-Membros, a ati-
vidade do constituinte estadual se exaure, em grande parte, na elaboracao
de normas de reproducdo, mediante as quais faz o transporte da Cons-
tituicdo Federal para a Constituicdo do Estado das normas centrais,
especialmente as situadas no campo das normas de preordenac¢ao”.?®

O poder constituinte decorrente submete-se a um regime especifico de
limitagdes: principios constitucionais enumerados que autorizam a inter-
vencao federal em caso de descumprimento, principios constitucionais
estabelecidos (reparticao de competéncias, organizacdo dos poderes) e
regras de preorganizacao do Estado-Membro.

Bem por isso que na criagcdo de Tribunal Estadual via emenda constitucio-
nal estadual ndo estdo em jogo os limites do poder de reforma
constitucional — no caso o art. 96, ll, “c” — porque, certamente, o Estado
Membro ndo tem competéncia para alterar a Constituicao Federal.
Sim, porque a questdo reside em saber se a regra tem ou nédo de ser
reproduzida pelo Estado-Membro.

O controle da constitucionalidade das normas das Constituicdes Esta-
duais leva em conta a adequacdo do poder de organizacao estadual
a supremacia da Constituicdo Federal. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal é no sentido de que as normas basicas de processo
legislativo — incluindo a iniciativa para o projeto de lei — sdo normas
de reproducao compulséria. Havera, entao, inconstitucionalidade formal
quando as Emendas as Constituicdes dos Estados transportam para o
dominio da Constituicdo matéria de lei ordindria de modo a contornar
o impedimento de sua iniciativa pelo legislador ordindrio que obedece a
um rito de iniciativa reservada.

2.4. 0 Supremo Tribunal Federal e o poder constituinte decorrente

O Supremo Tribunal Federal declarou que o tema da observancia, pelos
Estados-Membros, das normas constitucionais federais sobre processo
legislativo envolve “o alcance do poder constituinte decorrente que é
atribuido aos Estados”? A Suprema Corte decidiu que o “modelo estru-
turador do processo legislativo, tal como delineado em seus aspectos
fundamentais pela Carta da Republica, impbe-se, enquanto padrao
normativo de compulsério atendimento, a observancia incondicional
dos Estados-Membros”® Nesta linha, “as regras do processo legislativo

26 HORTA, op. cit., p. 77.

27 ADIMC ne 1.087/RJ. Tribunal Pleno. Rel. Min. Moreira Alves. Julg. 01.02.95. Didrio de Justica da
Uniéo, 07 abr. 1995, p. 8870, v. 1782-01, p. 1.

2 ADIMC n° 1.254/RJ. Tribunal Pleno. Rel. Min. Celso de Mello. Julg. 14 jun. 1995. Didrio de Justica da
Uniéo, 18 ago. 1995, p. 24894, v. 1796-01, p. 158; ADI n° 1434/SP. Tribunal Pleno. Rel. Min. Celso de
Mello. Julg. 20.08.96. Didrio de Justica da Unido, 22 nov. 1996, p. 45684, v. 1851-01, p. 141.
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federal, especialmente as que dizem respeito a iniciativa reservada, sao
normas de observancia obrigatéria pelos Estados-membros. Precedentes
do STF"?* A Suprema Corte posiciona-se, portanto, no sentido de
que “[...] a clausula de reserva pertinente ao poder de instauracdo do
processo legislativo traduz postulado constitucional de observancia
compulsoéria, cujo desrespeito — por envolver usurpacdo de uma prerro-
gativa ndao compartilhada — configura defeito juridico insandvel. As
normas restritivas inscritas no art. 63 da Constituicao Federal aplicam-
se ao processo de formacao das leis instaurado no ambito dos Estados-
Membros”3°

A questdo especifica de criacdo de Tribunal estadual mediante Emenda
a Constituicao Estadual ja foi enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal:

Parana. Constituicdo Estadual. ADCT. Criagao de Novos Tribunais. Extensdo
do poder constituinte da Assembléia Legislativa local. Suspensdo
cautelar. O relevo juridico do tema suscitado evidencia-se pela singular
circunstancia de que o poder constituinte do Estado Membro traduz
funcao juridica necessariamente sujeita aos condicionamentos norma-
tivos postos pela Constituicdo Federal. E na Constituicdo Federal que se
localiza a fonte juridica do poder constituinte do Estado Membro (Raul
Machado Horta). Esta Corte tem concedido a suspensao liminar de atos
normativos impugnados em ag¢des diretas — como a presente — onde
se discute o tema do autogoverno da Magistratura e o exercicio do poder
de criar, alterar ou extinguir Tribunais locais sem o necessario concurso
do Tribunal de Justica.®

2.5. Sobre a reforma e o Ato das Disposi¢oes Constitucionais Tran-
sitorias

O Ato das Disposicbes Constitucionais Transitdrias representa, no contexto
da ConstituicGo, “técnica de acomodagdo normativa” direcionada a
afastar o colapso que adviria do vazio juridico gerado pela substituicdo da
Constituigdo. Assim, as normas de transicdo regulam situagées discrepantes
das normas constitucionais permanentes.3* Os tracos marcantes sGo a
temporariedade e a transitoriedade. SGo normas que véo desaparecer ou
perder a eficdcia em virtude do cumprimento dos atos ou determinagées do
Constituinte.

Como se sabe, os Tribunais Regionais Federais existentes foram criados
pelo §6°, do art. 27 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias. Na

2 ADIMC n° 1.568/ES. Tribunal Pleno. Rel. Min. Carlos Velloso. Julg. 26 maio 1997. Didrio de Justica da
Unido, 20 jun. 1997, p. 28468, v. 1874-3, p. 434.

30 ADIMC n° 805/RS. Rel. Tribunal Pleno. Min. Celso de Mello. Julg. 26.11.1992. Didrio de Justica da
Unido, abr. 1994, p. 7225, v. 1739-3, p. 513.

31 ADI-MC n° 161/PR. Tribunal Pleno. Rel. Min. Célio Borja. Julg. 11.12.89. Didrio de Justica da Uniéo,
23 fev. 90, p. 1235, v. 1570-01, p. 19.

32 HORTA, op. cit., p. 321.
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classificagéo de Raul Machado Horta, na disposicdo que criou os Tribunais
Regionais residiria, hoje, norma de eficdcia exaurida.*®

A criagéo dos tribunais mediante Emenda a Constitui¢do Federal constard de
emenda aditiva ao Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitdrias.

Se o poder constituinte derivado — alguém poderia argumentar —
pudesse criar Tribunais mediante emenda ao Ato das Disposi¢cdes Consti-
tucionais Transitérias estaria se alcando ao nivel do poder constituinte
originario. Isto traria por consequéncia a igualacdo entre poder consti-
tuinte originario e poder constituinte derivado.

No entanto, o Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias integra a
Constituigdo como qualquer outra parte, podendo, por isso, sofrer inter-
feréncia do poder constituinte de reforma. Para o Supremo Tribunal Federal,

“[..] contendo as normas constitucionais transitorias excecbes a parte
remanescente da Constituicdo, ndo tem sentido pretender-se que o ato que
as contém seja independente desta, até porque é da natureza mesma das
coisas que, para haver exce¢do, é necessdrio que haja regra, de cuja existéncia
aquela, como excegdo, depende. A enumeragdo autébnoma, obviamente, néo
tem o condao de dar independéncia aquilo que, por sua natureza mesma, é
dependente”.

Foi com esta argumentacdo que a Suprema Corte julgou improcedente
acao direta de inconstitucionalidade aforada contra Emenda Consti-
tucional tendo por objeto o art. 2°, do ADCT da Constituicao de 1988.3*

Logo, admitida a possibilidade de reforma de dispositivos constantes
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, importa também
afirmar que o processo legislativo de proposta de emenda apresentada
com o objetivo de criacdo de Tribunal ndo se submete ao comando do
art. 96, ll, “c’, da Constituicdo. E que, tratando-se de Emenda & Constituicdo
Federal, sobre ela néo incide a reserva de iniciativa conferida ao Judicidrio.
Esta vincula o Congresso Nacional no exercicio da competéncia legislativa
ordindria (poder constituido), mas nunca no exercicio do poder de reforma
constitucional (Poder Constituinte), exceto no dmbito estadual (Poder
Constituinte Decorrente).

3. Resposta ao quesito

O art. 96, ll, ¢, da Lei Fundamental néo impede a criacdo de Tribunal
Regional Federal por via de Emenda a ConstituicGo Federal. Sobre ser cons-
titucional, eventual Emenda com esse propdsito ndo viola o nucleo nédo
abolivel representado pelas cldusulas pétreas consignadas no art. 60, §4°
da Constitui¢do. Alids, tratando-se de reforma constitucional, a limitag¢do
em questdo incide exclusivamente sobre o Poder Constituinte Decorrente,
exercido no ambito dos Estados-Membros.

E 0 que me parece.

3 HORTA, op. cit., p. 331.
34 ADI n° 829/DF. Tribunal Pleno. Rel. Min. Moreira Alves. Julg. 14.04.93. Didrio de Justica da Unido,
16 set. 94, p. 24278, v. 1758-01, p. 62.
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2.1 Ainda sobre o primeiro quesito

A titulo de reforco, convém remarcar que o Supremo Tribunal Federal tem
posicao pacifica a respeito da matéria. Com efeito, a Associacdo dos Magistrados
Brasileiros (AMB) provocou, por meio da ADI n° 3.367/DF, o controle abstrato da
constitucionalidade dos artigos 1° e 2° da Emenda Constitucional n° 45/2004,
que, entre outras medidas, introduziu na ordem juridica brasileira, integrando o
Poder Judiciario, o Conselho Nacional de Justica (CNJ).

Em seu voto, o Relator, Min. Cezar Peluso, entre outros argumentos, destacou
que o CNJ nao pode ofender o principio da separacdo dos poderes porque é
6rgao préprio do Poder Judicidrio. Aduziu que o Poder Legislativo também tem a
funcédo de controle dos Poderes, com o auxilio do Tribunal de Contas, constituindo
auténtico “controle externo” e, nem por isso, supde alguma incompatibilidade
com o sistema de separacao dos poderes. Diante disso, o Relator votou pela im-
procedéncia da acdo, tendo sido a ADI julgada, por maioria, improcedente. O
argumento que vale para a Emenda Constitucional n°45/2004 também vale paraa
PEC n° 544/2002. Sendo constitucional aquela Emenda, é também constitucional
a PEC. Se é inconstitucional a PEC, entdao padece de inconstitucionalidade a
reforma do Judicidrio providenciada pela Emenda Constitucional n° 45/2004,
particularmente na parte em que (i) introduz no Poder Judiciario um novo érgao,
o Conselho Nacional de Justica, comprimindo inclusive a autonomia dos Tribunais
garantida pelo Constituinte Originario (arts. 96 e 99 da CF), (ii) determina a
criacdo da justica itinerante ou o funcionamento descentralizado dos Tribunais
ou, por fim, (iii) extingue os Tribunais de Alcada, mediante incorporacdo de seus
membros e competéncias aos Tribunais de Justica. No ultimo caso, é de lembrar
que ao Judiciario foi conferida, nos termos do art. 96, II, “c” da Constituicao Federal,
ainiciativa ndo apenas para propor a criacdo, mas também a extin¢do de tribunais
inferiores.

E possivel ir além. A Emenda Constitucional n° 24/1999 extinguiu a repre-
sentacdo classista na justica do trabalho, tendo sido, ainda que de modo reflexo,
admitida como vdlida pelo Supremo Tribunal Federal (ADI n° 1.878/DF e ADIMC
n° 2.149/DF). A competéncia do préprio Supremo Tribunal Federal (e de outros
tribunais) também foi alterada, mais de uma vez, por Emenda Constitucional
(por exemplo, Emendas Constitucionais n°s 3/93 e 45/2004), sem que sobre a
iniciativa exista duvida quanto a higidez. O argumento, portanto, da usurpagéo de
iniciativa, significando vulneragéo da cldusula atinente aos poderes divididos, ndo
guarda sentido, inclusive porque a proposta de emenda em questéo néo diminui, ao
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contrdrio, fortalece o Poder Judicidrio, ampliando a estrutura jd existente, significando
com isso respeito a fungdo jurisdicional, atividade tipica da autoridade judicidria, e,
por isso mesmo, ao arranjo constitucional da separacdo de poderes.

2.2 Cuidando do segundo quesito

O Presidente do Supremo Tribunal Federal, segundo noticia a imprensa,®
em pronunciamento manifestamente contrario a medida, estimou que o custo
de implantacdo dos novos tribunais chegaria a oito bilhdes de reais. A falta de
precisao com a qual algumas autoridades brasileiras falam sobre numeros ja nao
causa mais espanto.

Cumpre observar o problema dos custos a partir de duas frentes. Primeiro,
€ oportuno remarcar que ha, para o funcionamento de qualquer instituicdo, um
custo que deve ser levado em conta. Afinal, os direitos custam, alertam Holmes e
Sunstein.? O mesmo ocorre com o0s seus meios de protecao.

A criacao de novos Tribunais Regionais Federais constitui adequada me-
dida para aliviar a sobrecarga da Justica Federal e efetivar o acesso a justica.
Supde escolha do Poder Constituinte Derivado que ndo agride cladusula pétrea
alguma, implicando politica que atende, ademais, ao disposto no art. 39, Il e lll da
Constituicao Federal. Trata-se, nesse sentido, de democratizar o acesso a justica
e aprimorar a prestacao jurisdicional para melhor atingir os jurisdicionados das
regides do pais que estao a demandar maior atencao.

Uma segunda linha de argumentacao deve ser desenhada. Os nimeros
referentes a Justica Federal sdo importantes para justificar a pertinéncia da
criacdo dos novos tribunais. No ano de 2012, tramitavam no Tribunal Regional
Federal da 12 Regido (que tem jurisdicao sobre 13 Estados, além do Distrito
Federal) 390.782 feitos, perfazendo uma média de aproximadamente 16.000
distribuidos para cada um dos 24 desembargadores com funcdes judicantes.

3 A noticia foi veiculada em diversos meios midiaticos, sobre a questédo ver:
“Barbosa ironiza criacdo de quatro novos tribunais e diz que eles ficardo em resorts’, O Estado
de Sdo Paulo, 08 de abril de 2013. Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/noticias/
nacional,barbosa-ironiza-criacao-de-quatro-novos-tribunais-e-diz-que-eles-ficarao-em-resorts,
1018556,0.htm>.
“Criacdo de novos TRFs ‘implicara enormes custos ao erario; diz Barbosa’, Folha de Sao Paulo,
03 de abril de 2013. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/1256626-criacao-de-
novos-trfs-implicara-enormes-custos-ao-erario-diz-barbosa.shtml>.

36 Cf. HOLMES; SUNSTEIN. The cost of rights: Why liberty depends on taxes. New York, W.W. Norton &
Company, 2011.
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Tramitam, por outro lado, atualmente na Justica Federal, mais de um milhao de
feitos.>” Cerca de 66,6% dos casos distribuidos ndo sao resolvidos no mesmo ano,
situacao que repercute no congestionamento da segunda instancia. Por outro
lado, no intervalo entre 1989 e 2013 o nimero de juizes federais cresceu 668%,
enquanto o de desembargadores sofreu incremento de apenas 89%. Bem por
isso, manifesta-se uma taxa de congestionamento de 65,5% nas turmas, segundo
o Conselho Nacional de Justica.*® Ora, a carga individual de trabalho dos membros
dos Tribunais Regionais Federais é cerca de cinco vezes maior que a de seus pares
nas Justicas do Trabalho e Estadual.

Ha, atualmente, pouco mais de cem desembargadores federais em ativi-
dade, nimero insuficiente para solucionar os pleitos advindos de todos os rincées
da Federacao. Observa-se, portanto, a dificuldade do acesso a Justica no segundo
grau.

Uma alternativa poderia derivar da aplicagao do art. 107, §3° da Constituicao,
que autoriza a criacdo de Camaras descentralizadas. Ter-se-ia, aqui, um modo
tangencial de enfrentamento da sobrecarga da Justica Federal. Ora, as Camaras
também implicariam custos de instalacdo e manutencao, inclusive para o deslo-
camento dos desembargadores e equipes de apoio da sede do Tribunal para os
locais de realizacao das sessdes descentralizadas. As Camaras, por outro lado, ndo
solucionariam a disparidade estrutural existente entre a 12 e a 22 instancias no
ambito da Justica Federal.

Ademais, o custo efetivo para a instalacao dos Tribunais Regionais Federais
pode ser estimado entre 700 milhdes de reais e 1,3 bilhdo por ano, significando
despesas, portanto, bastante mais modestas do que aquelas sugeridas pelo
Presidente do Supremo Tribunal Federal.** E preciso lembrar, todavia, que a questdo
do custo da implantagdo dos Tribunais nédo constitui argumento suficiente para, a
partir de um lugar constitucional, impedir a promulgacédo da PEC n° 544/2002 ou
justificar ato com idéntico propdsito. Deveras, observado desde um lugar estritamente
juridico, o poder de reforma constitucional estd acima deste nivel de discussdo.

37 Cf. Justica em Numeros - Justica Federal, Conselho Nacional de Justica, 2012. p. 79.

3% |dem, p. 205.

39 Sobre o custo estipulado em R$1,3 bilhdo, ver os dados apresentados pela ONG“Contas Abertas”:
“Novos TRFs devem elevar em R$1,3 bilhdo gastos do Poder Judiciario’, Contas Abertas, 05 de
abril de 2013 <http://www.contasabertas.com.br/WebSite/Noticias/DetalheNoticias.aspx?ld=12
22&AspxAutoDetectCookieSupport=1>.

Sobre o custo estipulado em R$700 milhdes, ver os dados apresentados na Nota Técnica da AJUFE
(Associacao dos Juizes Federais do Brasil): “Nota Técnica n° 03/2013" Brasilia, 22 de abril de 2013.
Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/nota-tecnica-ajufe-pec-544.pdf>.

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 13, n. 54, p. 235-255, out./dez. 2013



Criagdo de Tribunais Regionais Federais por Emenda Constitucional. Possibilidade 249

Embora a problematica dos custos ndo seja importante para o debate
constitucional, nao é demais lembrar que estudos técnicos providenciados pelo
Conselho da Justica Federal apontam no sentido de que a expansdo proposta
pela PEC n° 544/2002 néo conflita com os limites legais derivados da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, sendo certo que a margem de expansao prevista no Anexo
[11.2 da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2012 abrangeria as despesas projetadas
com o impacto anual.*

Também deve ser afirmado que o art. 27, §12 do ADCT, com a redagao
oferecida pela PEC n° 544/2002, estabelece o prazo de seis meses para que 0s
novos Tribunais sejam instalados. A iniciativa do Constituinte, portanto, desafia a
ulterior deflagracdo de um processo legislativo ordinario para a sua concretizagao.
Nesse caso, o projeto de lei cuidando das novas Cortes devera, consideradas as
balizas financeiras, levar em consideracdo também os demais dados técnicos
disponiveis, contando, além do mais, com o discernimento e a experiéncia dos
membros do Conselho da Justica Federal para a satisfacdo de maneira 6tima, mas
igualmente eficiente e econémica, da vontade do poder reformador.

Sintetizando, a discussd@o em torno dos custos faz sentido do ponto de vista
financeiro ou politico. Desde a Otica estritamente constitucional, entretanto, o
debate é impertinente. Afinal, as emendas constitucionais providenciadas, no plano
federal, pelo Poder Constituinte Derivado néo se sujeitam, absolutamente, as amarras
constitucionais da atividade legislativa ordindria. Daiporque as limitagdes constantes
do art. 63 da Constituicdo, sempre incidentes sobre as emendas parlamentares no
processo legislativo ordindrio, ndo vinculam de modo algum o Congresso Nacional
no exercicio do poder de reforma constitucional.

2.3 O fragil terceiro argumento

O Projeto de Emenda Constitucional n° 544/2002 foi apresentado no
distante ano de 2001. Naquele momento tramitava com outro nimero (PEC
n° 29/2001) e, mediante o acréscimo dos §§11 e 12 ao art. 27 do ADCT, cuidava
da criacdo do TRF da 62 Regiao, com sede em Curitiba e jurisdicdo nos Estados do
Parand, Mato Grosso do Sul e Santa Catarina, e do TRF da 72 Regiao, com sede em
Belo Horizonte e jurisdicdo nos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo.

Submetida a apreciacao da Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania,
o Relator, Senador Osmar Dias, apresentou parecer favoravel, demonstrando,

40 Cf. Oficio n° 2012/01822 do Conselho da Justica Federal.
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inclusive, que o poder de iniciativa constante do art. 96, ll, “c” da CF ndo integraria
0 nucleo rigido da separacdo dos poderes, afastando qualquer suspeita de
inconstitucionalidade da proposicao.

Apresentadas duas Emendas de Plendrio a PEC n° 29/2001, por meio do
Parecer n° 1.464/2001, o Senador Osmar Dias aquiesceu com a criacdao do TRF da
82 Regido, com sede em Salvador e jurisdicdo nos Estados da Bahia e do Sergipe.
Mais tarde, com o Parecer n° 116/2002, o mesmo parlamentar se pronunciou,
outra vez, no sentido da aprovacao da PEC, agora incluindo o TRF da 92 Regiado,
com sede em Manaus e jurisdicao nos Estados do Amazonas, Acre, Rondonia,
Para, Amapa e Roraima. O Estado do Espirito Santo voltou a ficar vinculado ao TRF
da 22 Regiao.

Em 17 de abril de 2002 foi aprovado o substitutivo da PEC n° 29/2001. Com
isso, a Proposta de Emenda recebeu nova numeracao, sofrendo o acréscimo do
§12 tratando da instalacdo no prazo de seis meses, reproduzindo aquilo que ja
havia sido contemplado no §6°, além da desnecessdria disposicdo no sentido da
observdncia do art. 107, | e Il da CF na composi¢ao dos Tribunais. Em 22 de maio de
2002, a PEC foi aprovada em 2° turno.

Encaminhada a Camara, passou pela Comissao de Constituicdo e Justica e
Cidadania (CCJC), figurando, agora, como Relator o Deputado Ibrahim Abi-Ackel.
Este também se manifestou no sentido de que o artigo 96, inciso Il, alinea “c” da
Lei Fundamental nao obstaria a criacao dos Tribunais diante da inexisténcia de
ofensa ao principio de separacao dos poderes, estando a proposta, nos termos
do Parecer, “em consonancia com os principios constitucionais do ‘acesso ao Judi-
ciario’ e do‘devido processo legal”.

Defendeu, porém, que a técnica de redacdo da PEC carecia de aperfei-
¢oamento, pois a“matéria constante do §12 introduzido ao art. 27 do ADCT deveria
constar de dispositivo da Emenda Constitucional e, nao, (sic) estar inserida no
texto constitucional”. Advertindo que o §12 tratou do prazo para a instalacao dos
Tribunais, em beneficio da melhor técnica legislativa, nos termos inclusive do que
propdéem o Manual de Redacdo da Presidéncia da Republica e o Manual de Técnica
Legislativa do Senado Federal, e considerando que temas provisérios ndo devem
constar do texto permanente da Constituicdo Federal, propds que tal dispositivo
deveria integrar um novo artigo no texto da prépria Emenda Constitucional a
ser promulgada. A Comissao Especial recebeu a PEC em 24 de junho de 2003,
atuando como Relator o Deputado Eduardo Sciarra. Apresentadas as emendas,
foram elas rejeitadas pelo Relator que, ademais, retirou do texto a mencdo a forma
de composicao dos Tribunais, desnecessdrias ja que apenas reproduziam comando
constitucional cuidando do assunto.
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Aprovado o Parecer em setembro de 2003, converteu-se no substitutivo da
PEC original. Em 13 de mar¢o de 2013, depois de um longo periodo dormitando,
a PEC n° 544/2002 foi, finalmente, incluida na ordem do dia para ser votada, em
primeiro turno, pela Camara dos Deputados. Vencendo o substitutivo, ficaram
prejudicadas as demais emendas e a proposta inicial. Em 03 de abril de 2013,
ja em segundo turno de votacéo, foi definitivamente aprovada. Dispensada a
providéncia da redacao final considerando o fato de que o texto aprovado nao
operou modificacdo substantiva da proposta original, foi enviada a proposicdo
para a Mesa do Senado Federal, tendo sido a sessdao de promulgacao planejada
para o dia 12 de abril de 2013.

A tramitacdo na Camara dos Deputados observou a risca a normativa
regimental. De acordo com o art. 202, §§2° e 3°, as emendas as Propostas de
EmendaaConstituicdo deverao serapresentadas na Comissdo Especial paraanalise
de mérito, Comissao esta designada pelo Presidente da Comissao de Constituicao
e Justica e Cidadania.*’ No caso, o substitutivo do Relator, apreciado pela Comissdo
Especial, simplesmente conferiu maior preciséo a redacgao, inocorrendo, diante disso,
qualquer alteragdo de ordem substantiva na proposta.

Nesta altura ha lugar para dizer algo a propésito do artigo 367 do Regimento
Interno do Senado Federal, nos termos do qual “Considera-se proposta nova o
substitutivo da Camara a proposta de iniciativa do Senado”. Ora, o dispositivo re-
gimental desafia interpretacdo pertinente. Parece indiscutivel que cuida das situ-
acoes nas quais o substitutivo introduz alteracao de ordem material, substantiva,
implicando alteracdo de sentido da proposicao, com derivacdo de normativida-
de inaugural. Ndo incide, portanto, nas hipdteses em que o substitutivo providencia
mera adequacgdo de ordem formal, aperfeicoando a redacdo, inclusive para melhor
compreensdo do contetido normativo jd aprovado na Cdmara iniciadora.

No caso, reafirme-se, ndo houve qualquer alteracdo material que pudesse
reorientar o sentido e a finalidade da PEC n° 544/2002. Ocorreu, na circunstancia,
insignificante mudanca redacional para operar sintonia entre o texto da Emenda

4 Cf.ORegimento Interno da Camara dos Deputados:“Art. 202. A proposta de emenda a Constituicao
serd despachada pelo Presidente da Camara a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania,
que se pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo de cinco sessdes, devolvendo-a a
Mesa com o respectivo parecer. [...] §2° Admitida a proposta, o Presidente designard Comissao
Especial para o exame do mérito da proposicao, a qual terd o prazo de quarenta sessées a partir
de sua constituicdo para proferir parecer. §3° Somente perante a Comissao Especial poderdo
ser apresentadas emendas, com o0 mesmo quérum minimo de assinaturas de Deputados e nas
condig¢des referidas no inciso Il do artigo anterior, nas primeiras dez sessdes do prazo que lhe esta
destinado para emitir parecer”.
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e o permanente da Constituicdao. Assim, nao pode ser entendida como “proposta
nova”a redacao adotada pela Camara dos Deputados.

Ademais, como medida de cautela, a Cdmara dos Deputados encaminhou
consultaao entao Presidente do Senado, Senador José Sarney, sobre a necessidade
do retorno da PEC ao Senado Federal, no caso da mera supressao da parte final do
§12. Em resposta, o Senador manifestou-se nos seguintes termos:

A supressao do dispositivo autbnomo de proposta de emenda a Cons-
tituicdo pela outra Casa, sem que a matéria retorne a Casa iniciadora
— seguindo, portanto, a promulgacdo —, é procedimento consagrado
no processo legislativo sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, ja tendo
merecido, inclusive, manifestacao favoravel do Supremo Tribunal Federal,
quando do julgamento da ADIN ne 2.031-5 (DF). [..] Portanto, entendo
que a supressdo dos termos “observado, quanto a sua composicéo, o
estabelecido nos incisos | e Il do art. 107 da Constituicdo Federal’, por
caracterizar-se como uma regra autdnoma, nao implicara o retorno da
matéria a Casa iniciadora.*?

Como se vé, ndo ha“erro material”na supressao do §12, sendo a medida inca-
paz de alterar, em termos concretos, a forma de composicdo dos novos Tribunais,
continuando ela, alids, apds a manifestacao da Camara, naturalmente submetida
ao especificado nos incisos | e Il do art. 107 da Constituicao da Republica.

Nada de novo, portanto, foi aprovado na Cdmara implicando alteracéo do
conteudo da proposicdo.

Diante disso, ndo cabendo ao Presidente do Senado o exercicio do poder
de veto, ndo h4, agora, para ele, outro caminho sendo aquele voltado ao integral
cumprimento do contido no art. 60, §3° da Lei Fundamental da Repubilica,
segundo o qual “A Emenda a Constituicao serd promulgada pelas Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de
ordem”. Alids, neste particular, tratando-se de atribuicdo das Mesas, a nova
Emenda Constitucional pode ser promulgada, eventualmente, mesmo sem a par-
ticipacao do atual Presidente do Senado Federal. O que nao se pode admitir no
Estado Democratico de Direito é a acao solitaria do Presidente da Camara Alta
impedir a promulgacao de uma Emenda Constitucional regularmente processada
e aprovada pelos deputados e senadores no exercicio do Poder Constituinte de
Reforma. Alias, neste particular, sustenta com absoluta pertinéncia o eminente

42 Cf. Secretaria-Geral da Mesa OF. SF/1.515/2003. Ainda sobre a denominacédo de PEC n° 29/2001,
Brasilia, 08 de setembro de 2003, p. 91-92.
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constitucionalista José Adércio Leite Sampaio que “a falta de promulgacao da
PEC, essa, sim é uma atitude inconstitucional. A Constituicao nao equipara o ato
de promulgar, solenidade de publicizacao dos enunciados normativos aprovados,
a sancao presidencial, manifestacao de aquiescéncia ao projeto de lei oriundo do
Legislativo. Uma é condicao de vigéncia do ato; outra é seu requisito de validade.
Numa, a sancao, admite-se o controle de constitucionalidade preventivo, exter-
nado no veto; noutra, a promulgacao, ndo. O eventual desatendimento por parte
das Mesas do Congresso a manifestacdo soberana e qualificada dos congressistas
é um desservico a dignidade da propria Casa”*

2.4 Por fim, corrigindo um equivoco

O Presidente do Supremo Tribunal Federal, segundo noticia a imprensa,
manifestando incompreensivel contrariedade, teria afirmado que os novos Tri-
bunais estariam sendo criados de modo “sorrateiro” e sem consulta ao Conselho
Nacional de Justica.** Calha, neste ponto, afirmar que ndo pode ser sorrateiro um
processo legislativo que se arrasta por mais de dez anos, sempre com absoluta
publicidade. Além disso, na republica brasileira, como parece comezinho, o Poder
Constituinte, observado o cerne da Lei Fundamental, continua residindo acima dos
poderes constituidos, nao precisando a eles se reportar, a nao ser como medida
de sabedoria politica. O Judiciario, incluindo o Conselho Nacional de Justica,
estd ai para dar cumprimento a Constituicao. A consulta ao Conselho Nacional
de Justica, portanto, 6rgdo, alids, criado por Emenda Constitucional, exceto
diante de iniciativa orientada pela virtude dialégica (alteridade) ou pela cortesia
politica (harmonia), tudo num ambiente democratico, respeitoso e cooperativo,
definitivamente nao constitui requisito para a validade da manifestacdo do
Poder Constituinte de Reforma, ainda quando esteja este a cuidar de matéria
envolvendo o Judiciario. Ademais, o Conselho Nacional de Justica nao ficou alheio

4 (f.“SaPECada - as criticas a PEC dos tribunais regionais federais’, Dom Total, 16 de abril de 2013.
Disponivel em: <http://www.domtotal.com/colunas/3536>.

4 De acordo com matéria veiculada pelo jornal O Globo, o Presidente do STF teria manifestado que:
“Mais uma vez, se toma uma decisdo de peso no pais sem ouvir o CNJ. Ou seja, a base de cochichos.
Os senadores e deputados foram induzidos a erro. Porque ninguém colocou nada no papel”
(BARBOSA chama de “sorrateira” a criacdo de novos TRFs. O Globo, 08 abr. 2013. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/pais/barbosa-chama-de-sorrateira-criacao-de-novos-trfs-8060997>).
No mesmo sentido ver:“Barbosa critica novos TRFs e associa¢des de juizes”, Consultor Juridico, 08
abr. 2013. <http://www.conjur.com.br/2013-abr-08/joaquim-barbosa-critica-novos-trfs-reuniao
-tensa-associacoes-juizes>.
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a tramitacao da matéria, tendo mesmo tratado do tema em sessao realizada
no dia 09 de fevereiro de 2010. Deveras, na 982 Sessdo Ordinaria, ao apreciar o
feito n° 0200511-29.2009.2.00.0000, como consta da respectiva Ata, o Conselho
Nacional de Justica aprovou proposta no sentido de encaminhar ao Congresso
Nacional Nota Técnica para o fim de acelerar a criacdo dos quatro Tribunais
Regionais Federais, tendo sido a proposta aprovada pela maioria dos Conselheiros
presentes. E verdade, argumenta José Lucio Munhoz, que tal expediente (a Nota
Técnica) jamais foi expedido, “mas isso nao afasta o fato de que o Conselho ndo s6
oficialmente conhecia a proposta de criacdo dos quatro TRFs ha mais de trés anos,
como também aprovava a sua criagao, a qual deveria até mesmo ser ‘acelerada;
segundo a proposicao formalmente aprovada em plenario e jamais revogada“*

3 Respostas aos quesitos

Primeiro Quesito

Ao primeiro quesito responde-se negativamente. O art. 96, I, “c” da Lei
Fundamental da Republica ndo impede a criacdo de Tribunais Regionais Federais
por via de Emenda a Constituicao Federal. Sobre ser constitucional, a Emenda nao
fere o nucleo constitucional representado pelas cldusulas pétreas consignadas no
art. 60, §4° da Constituicao.

Segundo Quesito

Ao segundo quesito responde-se também negativamente. Os custos para a
criacao dos novos Tribunais Regionais Federais ndo substanciam, desde um ponto
de vista estritamente juridico, fator impeditivo da sua criacdo por meio de Emenda
Constitucional. Cumpre lembrar, além do mais, que as restricdes da Constituicdo
incidentes sobre as emendas parlamentares em processo legislativo ordinario,
mesmo envolvendo assunto de interesse dos demais Poderes, ndo vinculam o
Congresso Nacional no exercicio do Poder Constituinte Derivado.

Terceiro Quesito

Ao terceiro quesito responde-se, de igual modo, negativamente. A aprovacao
de substitutivo na Camara dos Deputados, veiculando mudanca meramente
formal, ndo implicando alteracao substantiva da matéria aprovada no Senado, nao
impede a promulgac¢do da nova Emenda Constitucional. Ao contrario, exigéncia

4 Cf.CNJconheciaeaprovouacriagdo dos novos TRFs. Consultor Juridico,09 abr.2013. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2013-abr-09/jose-lucio-munhoz-cnj-conhecia-aprovou-criacao-
novos-trfs>.
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do regime republicano e democratico, cabe ao Presidente do Senado reunir
as Mesas das duas Casas do Congresso Nacional para providenciar a imediata
promulgacao do texto, tudo nos termos da Constituicdo Federal.

E 0 que me parece.
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