VOTO

O Senhor Ministro Edson Fachin: Senhor presidente, eminente Relator,
Min. Alexandre de Moraes, eminentes Ministros.

Divirjo do relator por entender nao ser cabivel a presente ADPF.
Adianto que, se vencido na preliminar, com o devido respeito ao e. Ministro
Relator apresento voto, desde logo, pelo indeferimento do pedido
contraposto. Portanto, exporei as razoes pelas quais, quer na preliminar,

quer no mérito, com expresso pedido de vénia, nao referendo a liminar
deferida.

Retomo brevemente os pedidos deduzidos: na ADPF n. 661, o Partido
Progressista requer medida cautelar parasuspensao dos prazos de vigéncia,
sem perda de eficdcia, de Medidas Provisdrias que nao versem sobre a
contengao e controle dos efeitos da pandemia de COVID-19; enquanto na
ADPF n. 663, o Presidente da Republica, diante da situacao de
excepcionalidade instaurada pela.pandemia do COVID-19, requer seja
aplicado o prazo de suspensdo previsto para o recesso parlamentar, no
intuito de evitar a caducidade das medidas provisorias que se encontrem ou
venham a se encontrar na sittacao do art. 62, §3°, da Constituicao, inclusive
com a possibilidade de prorrogacao por 30 dias.

Por sua vez, o Congresso Nacional, em manifestagao conjunta das
Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados, informou as
medidas adotadas./a“fim de evitar a transmissao do virus em suas
dependéncias e, a0 ' mesmo tempo, preservar a continuidade das atividades,
em especial, o. Sistema de Deliberagado Remota. Refuta, assim, a
inviabilidade do funcionamento parlamentar, propondo, em relacao a
tramitacdo das Medidas Provisdrias, uma minuta de ato conjunto a ser
editado com o aval do Supremo Tribunal Federal para este fim.

O ministro relator anotou que a “a hipdtese trazida aos autos nao é de
recesso parlamentar” e entendeu que a proposta do Congresso Nacional é
“razodvel e atende ao principio da eficiéncia” e autorizou, “nos termos
pleiteados pelas Mesas da Casas Legislativas, que, durante a emergéncia em
Saude Publica de importancia nacional e o estado de calamidade publica
decorrente da COVID-19, as medidas provisorias sejam instruidas perante o
Plendrio da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ficando,
excepcionalmente, autorizada a emissdo de parecer em substituicdo a
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Comissao Mista por parlamentar de cada uma das Casas designado na
forma regimental; bem como, que, em deliberacao nos Plenadrios da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, operando por sessao remota, as
emendas e requerimentos de destaque possam ser apresentados a Mesa, na
forma e prazo definidos para funcionamento do Sistema de Deliberagao
Remota (SDR) em cada Casa; sem prejuizo da possibilidade das Casas
Legislativas regulamentarem a complementagao (desse procedimento
legislativo regimental.”

Penso, porém, que todos os pedidos, inclusive.o do Congresso Nacional,
esbarram nos limites da cognicdo da Arguicao. de Descumprimento de
Preceito Fundamental.

A arguicao de descumprimento de preceito fundamental tem por
objetivo evitar ou reparar lesao a preceito.fundamental, resultante de ato do
Poder Publico, sendo certo que, nos termos do art. 4% § 1% da Lei 9.882/99,
“nao serd admitida ADPF quando houver qualquer outro meio eficaz de
sanar a lesividade ”.

Com base no texto legal, é possivel identificar trés requisitos para a
propositura da arguigao: a legitimidade para agir; a controvérsia judicial ou
juridica, nos casos em que a.doutrina tem denominado de “arguicao
incidental”; e a subsidiariedade.

Nos termos da legislacao pertinente, a peti¢ao inicial deve, portanto, nao
apenas atender aos ‘requisitos da propositura, como também deve
demonstrar a utilidade da intervencao do Supremo Tribunal Federal.
Noutras palavras, a‘peticao inicial deve conter: (i) a indicagao do preceito
fundamental que’ seentende violado; (ii) a indicacao do ato questionado;
(iii) a prova da‘wviolagao do preceito fundamental; (iv) o pedido com suas
especificacOes;~e (v) a comprovagao, se for o caso, da existéncia de
controvérsia judicial relevante sobre a aplicagdo do preceito fundamental
que se considera violado.

Para ‘além dos requisitos explicitos, a jurisprudéncia deste Supremo
Tribunal Federal também tem reconhecido limites implicitos a utilizacao da
ADPF que decorrem, por sua vez, do proprio limite da atuagao do Poder
Judiciario. Assim, em alguns precedentes, o Tribunal assentou que nado se
admitiria a acao quando a declaracao de inconstitucionalidade parcial
implicasse inversao do sentido da lei, porquanto “ nao € permitido ao Poder
Judicidrio agir como legislador positivo ” (ADI 1.949-MC, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, Pleno, DJ 25.11.2005).



Os requisitos de cabimento da arguicao de descumprimento de preceito
fundamental nao traduzem mera formalidade juridica que possa ser
dispensada quando o direito material, por relevante, assim o exigir. As
formalidades exigidas pela lei servem de amparo para o funcionamento das
instituicdes constitucionais e, por isso, sdo parametros-estruturantes do
Estado Democratico de Direito que visam preservar a competéncia propria
de cada um de seus orgaos.

Ao Supremo, cabe o exame da violagao, ou.de sua ameaga, de um
preceito fundamental. Ao arguente, cabe a demonstragao dessa violagao ou
do justo receio de que ela venha a ocorrer. A adequada defini¢ao do ato
violador é indispensavel para que o Supremo nao avance nas esferas de
atribuicOes de outros poderes.

E isso deve persistir mesmo — e, qui¢d, especialmente — no periodo
marcado juridicamente pela excepcionalidade do estado de calamidade
publica. Como escrevi recentemente, “ a fortaleza da Constituicdo também
deve resistir ao assédio que se quer'se alavancar, insuscetivel, no caso da
pandemia, a justificar um regime-extravagante. ” (FACHIN, Edson. A
esperanca nao é um estado de exce¢ao. Folha de Sao Paulo, Sao Paulo, ano
100, n. 33.230, 26 de mar. 2020, Tendéncias/debates, p. A2)

Os atos questionados seriam os atos do Senado Federal e da Camara dos
Deputados (Ato da Comissao Diretora do Senado Federal n.® 7/2020, IN da
Mesa do Senado Federal n.® 13/2020 e a Resolucao da Camara dos
Deputados n.® 14/2020) que dispensaram o trabalho presencial dos
congressistas e servidores e instituiram o sistema de deliberagao remoto,
postulando-se, ainda, a interpretagao conforme do art. 62, §4° da
Constituicao, a fim-de que seja aplicado o prazo de suspensao previsto para
o recesso parlamentar. A cumulacdo de pedidos implicaria o cabimento,
pela subsidiariedade, da ADPF. Como preceitos fundamentais, citam o
devido processo legislativo, bem como a soberania e a seguranga juridica.

No entanto, os atos questionados tratam especificamente do pleno
funcionamento do processo legislativo.

Os fundamentos servem, nao a suspensdao que pleiteiam — com a
consequente perpetuacao da eficadcia das Medidas Provisdrias —, e sim a
necessaria preservagao do devido processo legislativo constitucional, no
qual nao ha qualquer previsao fundada nessa excepcionalidade. Eis o que
prescreve o artigo 62 da Constituicado da Republica, destacando-se os
paragrafos 3° e 4° que tratam dos prazos:



Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Reptiblica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisdrias.'sobre matéria:
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

I - relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e
direito eleitoral; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

c) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a
carreira e a garantia de seus membros; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentdrias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167,
§ 3% (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

II - que vise a detencao ou sequestro de bens, de poupanga
popular ou qualquer outro ‘ativo financeiro; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

III - reservada a_lei’ complementar; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 32, de-2001)

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de sanc¢ao ou veto do Presidente da Republica.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 22 Medida provisdria que implique instituicdo ou majoragao de
impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, 1I, sé
produzird efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido
convertidavem lei até o ultimo dia daquele em que foi editada.
(Incluido'pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 3% As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12
perderao eficacia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas em lei no
prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7%, uma vez por
igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 4° O prazo a que se refere o § 32 contar-se-a da publicagdo da
medida proviséria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do
Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001)

§ 5° A deliberagao de cada uma das Casas do Congresso Nacional
sobre o mérito das medidas provisorias dependera de juizo prévio
sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)



§ 6° Se a medida provisdria nao for apreciada em até quarenta e
cinco dias contados de sua publicagao, entrara em regime de urgeéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao, todas as demais
deliberagoes legislativas da Casa em que estiver tramitando. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 7° Prorrogar-se-a uma tnica vez por igual periodo a vigéncia de
medida provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua
publicacao, nao tiver a sua votagdo encetrrada nas duas Casas do
Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001)

§ 8° As medidas provisodrias terdao sua votagao iniciada na Camara
dos Deputados. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 92 Caberd a comissao mista de Deputados e Senadores examinar
as medidas provisdrias e sobre elas emitir parecer, antes de serem
apreciadas, em sessao separada, pelo plendrio de cada uma das Casas
do Congresso Nacional. (Incluide’ pela Emenda Constitucional n® 32,
de 2001)

§ 10. E vedada a reedigdo, na mesma sessao legislativa, de medida
provisdria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia
por decurso de prazo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001)

§ 11. Nao editado.o decreto legislativo a que se refere o § 3° até
sessenta dias apos.a rejeicdo ou perda de eficacia de medida
provisoria, as relagoes juridicas constituidas e decorrentes de atos
praticados durante sua vigéncia conservar-se-dao por ela regidas.
(Incluido pela-Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversao alterando o texto
original da.medida provisdria, esta manter-se-a integralmente em
vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

O recesso parlamentar, por sua vez, é determinado por exclusao do
periodo de reunido, previsto no art. 57: “ O Congresso Nacional reunir-se-4,
anualmente, na Capital Federal, de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de
agosto'a.22 de dezembro.”

A atividade legislativa do Poder Executivo ¢, num Estado Democratico
de Direito, uma fungao atipica e, portanto, excepcional. A excepcionalidade
estd a indicar que as regras instituidas pelo constituinte (origindrio e
reformador) para o seu exercicio devem ser compreendidas como
imprescindiveis, afinal:



"o procedimento democratico nao € uma atividade espontanea,
sendo um produto de regras. Estas regras nao sao arbitrarias, mas sim
estdo desenhadas para maximizar o valor epistémico daquele
processo." (Tradugao livre de NINO, Carlos Santiago..La Constitucion
de la Democracia Deliberativa. Barcelona: Gedisa Editorial, 1997. p.
273)

A relacao entre os poderes Executivo e Legislativo nao € estanque, e
apresenta variagdoes formais importantes ao longo .da historia. Bastaria
lembrar, por exemplo, como ao final do séc. XVIIl os revolucionarios dos
dois lados do Atlantico desconfiavam fortemente do Poder Executivo. A
memoria do poder ministerial do Antigo Regime inspirava reticéncia nos
atores politicos, e o pensamento constitucional refletia em larga medida o
teor de famosa passagem do Contrato social, na qual Jean-Jacques Rousseau
marginalizava o Executivo como o ‘reino~dos atos particulares’: “ O poder
executivo ndo pode pertencer a generalidade como legislador ou soberano;
porque esse poder consiste apenas em atos particulares que ndo pertencem
a ordem da lei nem tampouco, por conseguinte, a ordem da soberania, cujos
atos s0 podem ser leis ” (ROUSSEAU, J-J. Du contrat social. In: Oeuvres
completes, t.3. Paris: Gallimard, 1964, p. 395-396).

Como relembra o eminente Relator, min. Alexandre de Moraes, a
distancia entre o conceito de “lei” e o do Poder Executivo sera reduzida
para responder a crescentes'demandas de atuagao em casos de excepcional
necessidade e urgéncia. Se, de fato, é possivel reconhecer na teoria
constitucional da Restauracdo mondrquica um novo equilibrio de forgas
entre os poderes, vai'ser sobretudo a exigéncia de novas fun¢des do Estado
que catalisara a elaboragao dos contornos de um poder normativo primario
do Executivo. A passagem do séc. XIX ao séc. XX, na Europa, testemunha o
que o historiador e socidlogo francés Pierre Rosanvallon chamou de “A era
da reabilita¢ao”, isto é, uma reformula¢ao radical do papel do poder
Executivo em regimes constitucionais, com consequente extensao de suas
competéncias e reforco de mecanismos de producdo de legitimidade
(ROSANVALLON, Pierre. Le bon gouvernement. Paris: Seuil, 2015, p. 90).

Se tomarmos o caso dos decretos-lei italianos, que estao na origem da
concepgao que hoje temos das nossas Medidas Provisorias, veremos que a
competéncia legislativa do Poder Executivo caminhard da pura
excepcionalidade, fundada apenas na necessidade de defesa do Estado, a
institucionalizacio constitucional. E o que nota José Levi Mello do Amaral
Janior em seu comentario ao Art. 62. da Constituicao: “ Inicialmente, sem

nenhuma previsao no Direito positivo; a seguir, como fonte normal do
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Direito, por ele préprio prevista” (AMARAL JUNIOR, J. L. M. Art. 62. In:
CANOTILHGO, J. ]J. G, et al. Comentarios a Constituicao do Brasil. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2018, p. 1.234). Essa situacao corresponde_a formacao de
certo senso comum, durante a primeira metade do séc. XX; de que a teoria
da separacao dos poderes teria sido superada: “a fun¢ao do Governo,
atirmou Carlos Medeiros Silva, se confunde cada vez mais com a legislacao
” (SILVA, Carlos Medeiros. As atribui¢des constitucionais do poder
executivo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 31, p. 1-9,
jan. 1953, p. 9).

Nao se pode, contudo, descurar de dois fatores decisivos para a andlise
dessa transi¢ao de paradigmas. Em primeiro/lugar, é preciso ter em mente
que a assuncao de funcgoes legislativas pelo Governo jamais foi feita sem
ressalvas pela doutrina, e encontrou importante resisténcia entre os autores
a ela contemporaneos. O jurista italiano Luigi Rossi resumiu a questao em
frase basilar: o poder do governo de decretar em regime de urgéncia é uma
questao  “juridicamente importante, constitucionalmente vital e
politicamente espinhosa ” (ROSSI, Luigi. Il decreto-legge sui Provvedimenti
politici davanti al diritto e al potere giudiziario. Temi veneta, n. 42, 509-513,
1899, p. 509).

Em segundo lugar, a Teoria Constitucional se mobilizou para identificar
0os mecanismos de controle aos atos normativos primarios do Poder
Executivo. Nas palavras-de Clemerson Merlin Cleve, professor na
Universidade Federal do Parand, minha alma mater, e que tanto se dedicou
ao tema: “ cumpre trabalhar juridicamente (e politicamente, por que nao?)
no sentido de fulminar o abuso da atividade legiferante do Governo, em
beneticio da plena “efetividade da Constituicao e para proveito da
democracia” (CLEVE, Clemerson Merlin, Medidas provisodrias. 32 ed., Sao
Paulo: RT, 2010, p. 23). Essa serd a marca de um constitucionalismo nao
mais centrado.na preponderancia de um Poder sobre os demais, mas no
equilibrio justo e constitucionalmente regulado entre as fungdes executiva,
legislativa e judicial.

A partir de artigo seminal do professor da Universidade de Oregon,
Hans Linde, a doutrina passou a conceber a necessidade de um Due process
of Lawmaking , isto é, a aplicagdo da cldusula do “devido processo” a
produgao legislativa. Isso significa algo mais que a ideia de que ninguém
sera privado de sua vida, de sua liberdade ou de sua propriedade sem um
devido processo legal. Aqui, a palavra “processo” se amplia para referir a
propria nogao de legislacao. Segundo Linde: “ o ponto é que o processo é
governado, em todas as suas partes, por regras; que essas regras Sao
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dirigidas a fins e que, de tempos em tempos, sao modificadas; e que a
maioria das regras é suficientemente concreta, de modo que participantes e
observadores reconhecam quando um corpo legislativo estd seguindo o
devido processo legislativo ou nao” (LINDE, H. Due process of
Lawmaking. Nebraska Law Review, vol 55, p. 197-255, 1976, p. 242).

Assim, a relacao entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, no
marco da Constituicao de 1988, depende, portanto, dos principios e regras
que garantem as condi¢Oes procedimentais para uma génese democratica
do Direito. O devido processo legislativo exerce; neste sentido, nao apenas
uma funcao de mediacao entre os vetores de. poder que emanam do
Executivo e do Legislativo, senao antes representa uma clausula de garantia
da orientacdo democratica da produg¢ao normativa. Como assevera Marcelo
Cattoni: “devido processo legislativo democratico, ou seja, democracia e
abertura nos discursos legislativos de justificacdo das normas juridicas do
agir” (CATTONI, Marcelo. Teoria da constituicao. Belo Horizonte: Initia
Via, 2012, p. 208).

Assim, as limitagOes, formais e materiais, a edi¢do e perpetuacao das
Medidas Provisorias, visam justamente a amoldar o sistema de freios e
contrapesos necessario a separacao de Poderes no Estado Democratico de
Direito inaugurado pela Constituicao de 1988 e aprimorado pela Emenda
Constitucional n® 32/2001. Sebre o tema, assim decidiu esta Corte na ADI n.°
5.127:

Ementa: 'DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA PARLAMENTAR EM
PROJETO.DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM LEL
CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO DA
MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM DESACORDO COM O
PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL
(DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO). 1. Viola a Constitui¢ao da
Republica, notadamente o principio democratico e o devido processo
legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo tinico, 2% caput, 5% caput, e LIV,
CRFB), a pratica da insercao, mediante emenda parlamentar no
processo legislativo de conversao de medida provisdria em lei, de
matérias de conteddo tematico estranho ao objeto originario da
medida provisdria. 2. Em atengao ao principio da seguranca juridica
(art. 1° e 5%, XXXVI, CRFB), mantém-se higidas todas as leis de
conversao fruto dessa pratica promulgadas até a data do presente
julgamento, inclusive aquela impugnada nesta acao. 3. Acao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente por maioria de votos.
(ADI 5127, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Relator(a) p/ Acérdé%:



Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 15/10/2015,
PROCESSO ELETRONICO DJe-094 DIVULG 10-05-2016 PUBLIC 11-
05-2016)

Na ocasiao, ponderei:

“Nao é possivel na ambiéncia histérica atual sucumbir a
argumentos fatalistas que aprisionem as potencialidades democraticas
do futuro, negando-as em razao de um modo de agir que demonstra
desrespeito sistematico a moldura institucional construida pela
Constituicao da Republica.

O desvirtuamento dos mecanismos constitucionais que permitem
o excepcional exercicio de fungdes atipicas pelos diversos bragos do
Estado brasileiro pode desembocar.em respostas dos demais em um
subsequente turno de fala que,/a fim de reequilibrar e acomodar os
embates institucionais, nao raras vezes resulte em distor¢des da arena
democratica.

Tais leituras da ordem. constitucional brasileira amesquinham
cotidianamente os poderes da Republica, notadamente o Legislativo,

Poder que deve '« a luz da sempre presente tensao entre
constitucionalismo e. democracia - prestar papel relevante na
construcao diuturnasda narrativa constitucional brasileira.

Lidas sob esse-enfoque, as regras formais que regulamentam o
devido processo legislativo podem ser desveladas em seu pleno
potencial democratico, como arcabouco construido mediante escolhas
fundamentais ‘da comunidade nos momentos constituintes (feliz
expressao cunhada por Bruce Ackerman) de modo a canalizar os
futuros julgamentos politicos e as futuras tomadas de decisao.

Tais.questdes ndo passaram despercebidas em sede doutrindria.
Em seulivro Living Originalism, Jack M. Balkin, nao obstante deixe
claro.apresentar, de um lado, uma teoria constitucional, e, de outro,
uma teoria da interpretacao e construgao constitucionais, bastante
especificas — todas elas pensadas a partir da peculiar realidade dos
Estados Unidos da América -, traz ao debate a interessante chave de
leitura do denominado originalismo de moldura (framework
originalism), que, a0 mesmo tempo em que reconhece um dever de
fidelidade as escolhas fundamentais, ndo ignora a nogao de
disputabilidade de sentido e de novas construgdes a serem realizadas
no marco da moldura constitucional (BALKIN, Jack M. Living
Originalism. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University
Press, 2011, passim).



Sob essas lentes devem ser lidos os pedidos ora analisados. Nada
autoriza a suspensdo pleiteada. Pelo contrario. A ressalva ao procedimento
de deliberagao das Medidas Provisoria, tal como a interpretagao conforme
procedida ao art. 62, § 6°, pela decisao do Mandado de Seguranga n.® 27.931,
citada pelo relator, deve ser lida como exce¢ao, nao permitindo relativizar
as demais exigéncias procedimentais a depender de circunstancias
concretas. E justamente nesses momentos que a supremacia da Constitui¢ao
deve preponderar.

Sobrepor a excegao do Art. 62, §6° uma outra equivale, na pratica, a criar
hipdtese de suspensao da Constitui¢ao nado. prevista pelo proprio texto.
Tratar-se-ia, em ultima andlise, de mitigacao do principio da separacao dos
poderes em prol de um regime juridico derrogatorio alheio ao sistema
constitucional de crises (CORR]:ZA, Oscar 'Dias. A defesa do Estado de
direito e a emergéncia constitucional. Rio de Janeiro: Imprensa, 1957). As
fronteiras entre norma e exce¢ao se tornariam ainda menos claras, e as
possibilidade de controle por parte.do Poder Legislativo se reduziria
drasticamente. O conceito de “estado de crise”, cunhado por Karl
Loewenstein para unificar os.'fendmenos de regulacdao dos poderes
excepcionais em face dos prineipios da necessidade, temporalidade e
proporcionalidade (LOEWENSTEIN, Karl. Political power and the
government process. Chicago: The University of Chicago Press, 1957)
perderia o sentido. Afinal, como assevera Giuseppe de Vergottini, a
situacao de normalidade indicaria, aqui, “um regime de concentracao em
favor do Executivo, em.um contexto de compressao da autonomia” (De
VERGOTTINI, Giuseppe. Diritto constituzionale comparato. 9? ed. Padova:
Cedam, 491).

Assim, nao havendo efetivamente ato do poder publico questionado e
diante da inépcia dos pedidos - “da narracdo dos fatos nao decorrer
logicamente a conclusao” (CPC, art. 330, §1°, III) — impde-se o indeferimento
da ADPF, nos termos do art. 4° da Lei n.® 9.882/99, o que, de todo modo,
serve ao indeferimento do pedido liminar pela falta da probabilidade do
direito.

O acolhimento pelo e. Ministro Alexandre de Moraes do pedido do
Congresso Nacional percebeu essa incoeréncia do pedido, assentando que
as limitagoes procedimentais sdo necessarias ao sistema de freios e
contrapesos da separagao de poderes, ndao tendo sido excetuadas pela
Constituicao sequer quando regula o estado de defesa e o estado de sitio.
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Embora tenha indeferido o pedido cautelar da parte autora, o e. relator
deferiu o pedido contraposto do Congresso Nacional, autorizando a edigao
de ato com a finalidade de regular a tramitagao das Medidas.Provisorias no
periodo de calamidade, o que foi efetivado por meio do Ato-Conjunto n® 01,
de 2020, da Mesa da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Apesar de compreender incabivel o controle prévio de
constitucionalidade conforme a pacifica jurisprudéncia-da Corte (ADPF 43
AgR, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal.Pleno, julgado em 20/11
/2003, DJ 19-12-2003 PP-00062 EMENT VOL-02137-01 PP-00001; MS 32033,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Relator(a) p/ Acérdao: Min. TEORI
ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2013) ou, mesmo apos a
superveniéncia do ato, o controle da constitucionalidade sem efetiva
controvérsia (exigida pelo art. 14, HI, da Lei n.? 9.868/99), a
excepcionalidade do periodo tem exigido.a edicao de inumeras medidas
provisdrias cuja constitucionalidade quanto ao rito adotado pode ser
tardiamente questionada, devendo-se, assim, por razdes de seguranca
juridica, principio caro ao Estado Democratico de Direito, ser analisado o
mérito do ato, especialmente por considera-lo prima facie inconstitucional.

A questao constitucional do'ato editado reside na exigéncia do art. 62, §
92, da Constituicao, de parecer elaborado pela comissao mista de Deputados
e Senadores:

§ 92 Cabera a comissdao mista de Deputados e Senadores examinar
as medidas Pprovisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem
apreciadas, ‘em sessao separada, pelo plendrio de cada uma das Casas
do Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32,
de 2001)

Previu-se; porém, no ato questionado (trecho em destaque):

Art. 1° Este Ato dispde sobre a apreciacao, pelo Congresso
Nacional, de medidas provisorias editadas durante a vigéncia da
Emergéncia em Satde Publica e do estado de calamidade publica
decorrente da COVID-19, ainda pendentes de parecer da Comissao
Mista a que se refere o art. 62, § 99, da Constitui¢ao Federal

Paragrafo tnico. Aplicam-se as disposi¢cdes da Resolug¢ao n® 1, de
2002-CN, no que nao colidir com o disposto neste Ato.

Art. 22 No primeiro dia util seguinte a publicacdo, no Didrio
Oficial da Unido, de medida provisdria, de que trata o art. 1% a
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Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional fard publicar e distribuir
os respectivos avulsos eletronicos.

Paragrafo tnico. Enquanto durar a Emergéncia em Satde Publica
de Importancia Nacional e o estado de calamidade puiblica decorrente
da COVID-19 as medidas provisérias serdo instruidas perante o
Plendrio da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ficando
excepcionalmente autorizada a emissdo de parecer em substitui¢do a
Comissao Mista por parlamentar de cada uma das Casas designado na
forma regimental.

Art. 3° A Medida Proviséria poderdo, ser oferecidas emendas
perante o 6rgao competente da Secretaria‘Legislativa do Congresso
Nacional, protocolizadas por meio eletronico simplificado, até o
segundo dia util seguinte a publicacao da medida provisoria no Diario
Oficial da Uniao, sendo a matéria imediatamente encaminhada em
meio eletronico a Camara dos Deputados apos decorrido esse prazo;

§ 1° Quando em deliberagao nos Plenarios da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, operando por sessao remota, as
emendas e requerimentos de destaque deverdo ser apresentados a
Mesa, na forma e prazo definidos para funcionamento do Sistema de
Deliberacao Remota em cada Casa.

§ 2° As emendas ja apresentadas durante os prazos ordindrios de
tramitacdo das medidas_provisdrias vigentes na data de edicao deste
Ato nao precisarao ser.reapresentadas.

§ 3° Permanecem validos todos os atos de instrugao do processo
legislativo ja praticados em relacao as medidas provisorias vigentes na
data de publicacao deste Ato, inclusive designacao de relatores e
eventuais pateceres ja deliberados em comissao mista.

Art. 4° A medida provisdria serd examinada pela Camara dos
Deputados;.que devera concluir os seus trabalhos até o 9° (nono) dia
de vigéncia da Medida Provisoria, a contar da sua publicacao no
Diario Oficial da Uniao.

Art. 52 Aprovada na Camara dos Deputados, a matéria serd
encaminhada ao Senado Federal, que, para aprecid-la, terd até o 14°
(décimo quarto) dia de vigéncia da medida provisodria, contado da sua
publicagao no Didrio Oficial da Uniao.

§ 1° A tramitacdo em cada Casa atenderd as regras estabelecidas
para esse periodo, especificamente no que se refere ao funcionamento
dos Sistemas de Deliberagao Remota de cada Casa.

§ 22 Havendo modificacdbes no Senado Federal, a Camara dos
Deputados devera aprecid-las no prazo de 2 (dois) dias tteis.

Art. 6°Ao disposto neste Ato nao se aplica o art. 142 do Regimento
Comum.

Art. 7° Este Ato se aplica as medidas provisdrias ja editadas e em
curso de tramitagdo, observado o disposto no § 3¢ do art. 3%
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Parégrafo tnico. As medidas provisdrias pendentes de parecer da
Comissdo Mista serdo encaminhadas com as respectivas emendas para
a Camara dos Deputados, para que o parecer seja proferido em
Plenério.

Art. 8°Havendo necessidade de prorrogacao formal de medida
provisoria a que se refere este Ato, nos termos do § 1° do art. 10 da
Resolugdao n® 1, de 2002-CN, cabera a Presidéncia do Congresso
Nacional avaliar sua pertinéncia.

Art. 9°Ato interno de cada Casa. podera dispor sobre
procedimentos adicionais necessarios a implementacao do disposto
neste Ato.

Art. 10. Este Ato entra em vigor na data.de sua publicagao.

A inconstitucionalidade reside no art. 22, paragrafo tinico, uma vez que
os pareceres emitidos por um membro.de cada Casa nao substituem a
exigéncia constitucional do art. 62, §9¢, de-parecer elaborado pela Comissao
mista.

Essa regra, inclusive, ja foi objeto de deliberagao por este Supremo
Tribunal Federal, no julgamento da/ADI n.? 4029, salientando a importancia
dos debates nas comissoes e do. respeito, ja ressaltado aqui, do devido
processo legislativo, com referéncia novamente a doutrina do prof.
Clemerson Merlin Cleve (grifei):

Ementa: " ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
FEDERAL N% 11.516/07. CRIACAO DO INSTITUTO CHICO
MENDES ». DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE.
LEGITIMIDADE DA ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVIDORES
DO IBAMA. ENTIDADE DE CLASSE DE AMBITO NACIONAL.
VIOLACAO DO ART. 62, CAPUT E § 92, DA CONSTITUICAO. NAO
EMISSAO DE PARECER PELA COMISSAO MISTA
PARLAMENTAR. INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTIGOS 59,
CAPUT, E 6°, CAPUT E PARAGRAFOS 1¢ E 22, DA RESOLUCAO N°
1 DE 2002 DO CONGRESSO NACIONAL. MODULACAO DOS
EFEITOS TEMPORAIS DA NULIDADE (ART. 27 DA LEI 9.868/99).
ACAO DIRETA PARCIALMENTE PROCEDENTE. (..). 4. As
Comissoes Mistas e a magnitude das fun¢des das mesmas no processo
de conversao de Medidas Provisorias decorrem da necessidade,
imposta pela Constituicdo, de assegurar uma reflexdo mais detida
sobre o ato normativo primdrio emanado pelo Executivo, evitando
que a apreciacao pelo Plendrio seja feita de maneira inopinada,
percebendo-se, assim, que o parecer desse colegiado representa, em

vez de formalidade desimportante, uma garantia de que o Legislativo
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fiscalize o exercicio atipico da funcao legiferante pelo Executivo. 5. O
art. 62 da Resolucao n° 1 de 2002 do Congresso Nacional, que permite
a emissao do parecer por meio de Relator nomeado pela Comissao
Mista, diretamente ao Plendrio da Camara dos. Deputados, é
inconstitucional. A Doutrina do tema € assente no sentido de que “'O
parecer prévio da Comissao assume condi¢ao 'de instrumento
indispensavel para regularizar o processo “legislativo porque
proporciona a discussao da matéria, uniformidade de votacdo e
celeridade na apreciagdo das medidas. provisdrias'. Por essa
importancia, defende-se que qualquer ato para afastar ou frustrar os
trabalhos da Comissdo (ou mesmo “para substitui-los pelo
pronunciamento de apenas um/« parlamentar) padece de
inconstitucionalidade. Nessa esteira, sdo. questionaveis dispositivos da
Resolugao 01/2002-CN, na medida em que permitem a votagao da
medida proviséria sem o parecer da Comissao Mista. (...) A
possibilidade de atuacdo apenas-do Relator gerou acomodagao no
Parlamento e ineficicia da Comissao Mista; tornou-se praxe a
manifestagao singular: 'No modelo atual, em que ha varias Comissoes
Mistas (uma para cada medida provisdria editada), a apreciagao
ocorre, na pratica, diretamente nos Plenarios das Casas do Congresso
Nacional. Ha mais: com 0 esvaziamento da Comissao Mista, instaura-
se um verdadeiro 'império’ do relator, que detém amplo dominio
sobre o texto a serrvotado em Plenario'. Cumpre lembrar que a
apreciacao pela Comissao € exigéncia constitucional. Nesses termos,
sustenta-se serem inconstitucionais as medidas provisdrias
convertidas em lei que ndo foram examinadas pela Comissao Mista,
sendo que o‘pronunciamento do relator nao tem o condao de suprir o
parecer exigido pelo constituinte. (...) Cabe ao Judicidrio afirmar o
devido processo legislativo, declarando a inconstitucionalidade dos
atos normativos que desrespeitem os tramites de aprovacao previstos
na Carta. Ao agir desse modo, nao se entende haver intervencao no
Poder Legislativo, pois o Judicidrio justamente contribuira para a
saude democrdtica da comunidade e para a consolidagao de um
Estado Democratico de Direito em que as normas sao frutos de
verdadeira discussdao, e nao produto de troca entre partidos e
poderes.” (In: CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas Provisérias. 3 ed.
Sao Paulo: RT, 2010. p. 178-180. V. tb. CASSEB, Paulo Adib. Processo
Legislativo — atuacdo das comissdes permanentes e tempordrias. Sao
Paulo: RT, 2008. p. 285) 6. A atuacdao do Judicidrio no controle da
existéncia dos requisitos constitucionais de edicao de Medidas
Provisorias em hipdteses excepcionais, ao contrdrio de denotar
ingeréncia contramajoritaria nos mecanismos politicos de didlogo dos
outros Poderes, serve a manutengao da Democracia e do equilibrio
entre os trés baluartes da Republica. Precedentes (ADI 1910 MC,

Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado
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em 22/04/2004; ADI 1647, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO,
Tribunal Pleno, julgado em 02/12/1998; ADI 2736/DF, rel. Min. CEZAR
PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 8/9/2010; ADI 1753 MC, Relator
Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 16/04
/1998). (...) (ADI 4029, Relator(a): Min. LUIZ FUX,.Tribunal Pleno,
julgado em 08/03/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-125 DIVULG
26-06-2012 PUBLIC 27-06-2012 RT] VOL-00223-01"PP-00203)

Aqui, de igual modo, a regra questionada esvazia a atribuicao deferida
pela Constituicao ao necessario debate das Comissoes Mistas, que, no
momento pandémico, pode ser realizado de forma virtual, tal qual estamos
nds a deliberar sobre a matéria. E, novamente;.a imprescindivel adesdo ao
devido processo legislativo previsto na Constituigao.

O art. 72 é inconstitucional por determinar a aplicacao do rito as
medidas provisorias pendentes.

Ante o exposto, divirjo do relator e voto pelo nao conhecimento e
consequente extingao das Arguicoes de Descumprimento de Preceito
Fundamental n.? 661 e n® 663, nos.termos do art. 4°, da Lei n.© 9.882/99.

Se vencido no nao cabimento, acompanho o relator no indeferimento
dos pedidos das iniciais, mas-divirjo do e. Ministro Relator e voto também
pelo indeferimento do pedido contraposto.

E como voto.
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