VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): De inicio, verifico
que, ja aperfeicoado o contraditorio formal e colhidas-manifestagdes de
todas as partes envolvidas, mostra-se convenientewe oportuno, por
imperativo de celeridade processual, o conhecimento pleno do mérito da

acao direta por este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

Anoto, a esse respeito, que a conversao de julgamento cautelar em
deliberacao de meérito nao é medida inédita neste Plenario, tendo sido
adotada para o beneficio da entrega satisfatéria da jurisdi¢ao, entre outros,
nos seguintes casos: ADI 4.163, Rel. Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno,
DJe de 19/3/2013; ADI 4.925, Rel. Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno,
DJe de 10/3/2015; ADI 5.253, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe
de 1/8/2017; ADI 4.788 AgR, Rel. Min.-~EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
DJe de 8/8/2017.

Trata-se de Acao Direta propoesta contra dispositivos de Ato Conjunto
editado pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
regulamentando a tramitagao.de medidas provisdrias durante a pandemia
de Covid-19.

Tem-se, assim, ato dotado de abstracao e generalidade, questionado em
face da Constituicao Federal, por entidade legitimada (art. 103, VIII, da CF),
preenchidos todos '0s requisitos constitucionais e legais para o
processamento e julgamento da presente Acao Direta.

O objeto impugnado nesta ADI 6751 relaciona-se diretamente com o
objeto das ADPFs 661 e 663, convergindo também em relagao a parte das
teses de .inconstitucionalidade, especialmente em relacao a alegacao de
violacao .ao0 devido processo legislativo para apreciacao de medidas
provisorias, por afronta ao art. 62, § 9%, da Constitui¢ao Federal.

Emvacréscimo a esse fundamento, o Requerente apresenta as teses de (a)
inconstitucionalidade formal, por violagcao a reserva legal de
regulamentacdao do tema via resolucao (art. 59, VII, da CF); e (b)
inconstitucionalidade material, decorrente da alegacao de que a instrugao
das medidas provisorias diretamente no Plendrio das Casas Legislativas,
com apresentacdo de parecer por parlamentar relator em cada Casa em

1



substituicdo ao exame da Comissao Mista, de que essa adaptacao seria
prejudicial ao direito da minoria e oposicao (art. 1° e art. 58, § 2°, da CF).

Ao contrario do sustentado pelo Requerente na petigao inicial, entendo
que nao ha inconstitucionalidade formal na regulacao_do) tema por ato
conjunto dos orgaos diretivos das Casas Legislativas, afastada a tese que se
trataria de matéria sujeita a reserva de tratamento via resolucao (art. 59,
VIII, da CF).

Conforme assinalei em sede doutrindria ( Direito Constitucional , 372
edigao, Capitulo 11, item 4.6) a espécie legislativa Resolugao ¢ ato do
Congresso Nacional ou de qualquer de 'suas casas, tomado por
procedimento diferente do previsto para a elaboragao das leis, destinado a
regular matéria de competéncia do Congresso Nacional ou de competéncia
privativa do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, mas em regra
com efeitos internos; excepcionalmente, porém, também prevé a
constitui¢ao resolugao com efeitos externos, como a que dispde sobre a
delegacao legislativa.

As resolugdes constituem, igualmente as demais espécies previstas no
art. 59 da Constituicao Federal,.atos normativos primadrios, e dispord sobre a
regulacdo de determinadas, matérias pelo Congresso Nacional, nao
incluidas no campo de incidéncia dos decretos legislativos (arts. 49 e 62, §§
1° a 12, da CF) e da lei,~além das matérias privativas da Camara dos
Deputados (art. 51, da CF)e do Senado Federal (art. 52, da CF).

Inameras matérias de relevancia para o funcionamento do Parlamento
deverao, assim, ser reguladas em sede de resolucdes. Nesse sentido, ANNA
CANDIDA DA CUNHA FERRAZ ( Conflito entre poderes . Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1994, pag. 129) subdivide a resolugao em espécies,
dependendo da“finalidade pretendida. Assim, poderdo ser atos politicos
(resolucao senatorial que referenda nomeacoes), ato deliberativo (fixacao de
aliquotas), /ato de coparticipacao na funcao judicial (suspensdao de lei
declarada ‘inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal) e ato-condicao
da funcao.legislativa (autorizagao ao Executivo para elaborar lei delegada:
habilita-a producao da lei delegada).

A aprovacgao dos regimentos das Casas Legislativas também ocorre por
resolu¢do, mas nem por isso serd o caso de concluir que toda matéria de
relevancia para o funcionamento das atividades parlamentares devera ser
regulada por igual instrumento. O art. 57, § 3% II, da CF, prevé a

“

competéncia da Camara dos Deputados e do Senado Federal para



elaborar o regimento comum e regular a criacao de servicos comuns as duas
Casas ”, enunciacao que revela a possibilidade de regulamentacao de
aspectos do funcionamento legislativo em complementacao. ao regimento,
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por espécie normativa diversa da resolucao, inclusive por ato regulamentar.

A Resolugao 17/1986 da Camara dos Deputados, que aprova o
Regimento Interno dessa Casa, atribui a Mesa Diretora a “ direcao dos
trabalhos legislativos e dos servicos administrativos'da Camara ” (art. 14,
caput), bem como competéncia para “ dirigir todos os servicos da Casa
durante as sessOes legislativas e nos seus interregnos e tomar as
providéncias necessarias a regularidade dos, trabalhos legislativos,
ressalvada a competéncia da Comissao Representativa do Congresso
Nacional ” (art. 15, I).

“

De modo semelhante, o Regimento Interno do Senado Federal
(Resolugao 93/1970) atribui a Mesa e ao_seu Presidente varias competéncias
(art. 46 e 48) para o desempenho de atividades administrativas necessarias
para o funcionamento parlamentar.

O ato impugnado na presente Acao Direta tratou de viabilizar o tramite
e deliberacao de proposigoes legislativas no curso da pandemia, em vista
das “ recomendacgbes das, autoridades sanitarias internacionais de
“ o funcionamento pleno do
Parlamento é requisito indispensavel, mesmo nas crises e adversidades, da

isolamento social ” e considerando que

normalidade democratica”.

O desenvolvimento’ de solugdes tecnologicas para a interagdo nao
presencial entre os parlamentares, o Sistema de Deliberacao Remota — SDR,
permitiu a observancia das recomendagdes sanitdrias, mas exigiu
adaptacoes emsrelacao ao funcionamento regular dos orgaos legislativos,
especialmente em decorréncia da dificuldade técnica em estender a
deliberacao remota ao ambito das comissoes.

Veja-se \que a dificuldade pratica a que se buscava contornar, a
inviabilidade de reunides presenciais com aglomeracao de pessoas m
ambientes confinados, também era empecilho para a deliberacao conjunta
das“duas Casas em sessao presencial, dai a necessidade de um ato
regulamentar que viabilizasse a utilizacao do mecanismo de deliberacao
remota no ambito de cada uma.

E, tratando-se de institui¢do e funcionamento de comissdes, principal
aspecto questionado no teor do Ato Conjunto 1/2020, o caput do art. 58 da

CF admite que as mesmas sejam “ constituidas na forma e com as
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atribuicoes previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua
criacdo ”, o que abre a possibilidade de que a disciplina prépria ao seu
funcionamento seja complementada por ato regulamentar, como ocorreu no
caso.

Quanto as demais teses de inconstitucionalidade, é o caso de resgatar o
quanto apreciado pelo Plendrio da CORTE no julgamento que referendou a
medida cautelar nos autos da ADPF 661, entendendo ser
constitucionalmente legitimo que, durante a emergéncia em Saude Publica
decorrente da pandemia do COVID-19, as Medidas Provisdrias fossem
instruidas perante o Plenario da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, autorizada a emissdao de parecer, /em. substituicdo a Comissao
Mista, por parlamentar de cada uma das Casas: Admitiu-se também que as
emendas e requerimentos de destaque pudessem ser apresentados a Mesa,
na forma e prazo definidos para funcionamento do Sistema de Deliberacao
Remota (SDR) em cada Casa, cabendo as Casas Legislativas
regulamentarem a complementagao. desse procedimento legislativo
regimental.

O debate da matéria enfrentou, sobretudo, a necessidade de
interpretacao dos principios da separacao dos Poderes, da independéncia
do Parlamento, no contexto.de uma crise sanitdria que imp0s sérias
restricdes ao funcionamento, regular de entidades publicas e privadas,
inviabilizando atividades' presenciais que pudessem contribuir para a
disseminacao e contagio da populagao pelo novo coronavirus. Adequar-se a
esse cendrio, sem prejuizo ao pleno exercicio das atribui¢des constitucionais
conferidas ao Parlamento, foi compreendida pela CORTE como uma
imposi¢ao do prineipio da eficiéncia, que obriga o Poder Publico ao
exercicio de suas’'competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adog¢do dos critérios constitucionais, legais e morais
necessarios ‘para a maior rentabilidade social de suas atividades.

O proprio SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL editou atos internos
regulando o funcionamento de seus Orgaos em vista das singulares
condigdes impostas pela pandemia, inclusive no tocante a realizagao das
sessoes de julgamento do Tribunal Pleno e Turmas via videoconferéncia,
além da expansao das hipoteses regimentais de julgamento no ambiente
virtual.

A discussao dos autos consiste em averiguar se a conducgao das
atividades parlamentares no curso da pandemia, nos moldes regulados
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pelos atos impugnados nas agOes em julgamento, constituiria uma
adaptacao indevida e irrazodvel do devido processo legislativo,
especialmente no que diz respeito ao tramite de Medidas Provisorias, em
prejuizo ao equilibrio entre os Poderes da Republica.

Conforme anotei na decisao cautelar, e no julgamento plenario que a
referendou, a Constituicdo Federal, visando, principalmente, a evitar o
arbitrio e o desrespeito aos direitos fundamentais do homem, previu a
existéncia dos Poderes do Estado independentes e harmoénicos entre si,
repartindo entre eles as fungOes estatais para que bem pudessem exerceé-las,
bem como criando mecanismos de controles. reciprocos, sempre como
garantia da perpetuidade do Estado Democratico de Direito (MARCELO
CAETANO. Direito constitucional . 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987. v. 1,
p.- 244; NUNO PICARRA. A separacao dos poderes como doutrina e
principio constitucional . Coimbra: Coimbra Editora, 1989; ]OSE ALFREDO
DE OLIVEIRA BARACHO. Aspecto.‘da teoria geral do processo
constitucional: teoria da separacao de poderes e fungoes do Estado . Revista
de Informacao Legislativa. Brasilia: Senado Federal, ano 19, n. 76, p. 97, out.
/dez. 1982; JOSE LUIZ DE ANHAIA MELO. Da separacdo de poderes a
guarda da Constituicdo : as cortes constitucionais. 1969. Tese (Catedra) —
Fadusp, Sao Paulo; MARILENE TALARICO MARTINS RODRIGUES.
Triparticdo de poderes na Constituicao de 1988. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 3, n.
11, p. 16, abr./jun. 1995; MARCIA WALQUIRIA BATISTA DOS SANTOS.
Separacao de poderes: evolucao até a Constituicao de 1988: consideragoes.
Revista de Informacao-Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 29, n. 115,
p- 209, jul./set. 1999).

Assim, apesar'de independentes, os Poderes de Estado devem atuar de
maneira harmonica. Para tanto, a Constitui¢do Federal consagra um
complexo mecanismo de controles reciprocos entre os trés Poderes, de
forma que,‘a0'mesmo tempo, um Poder controle os demais e por eles seja
controlado. Esse mecanismo denomina-se teoria dos freios e contrapesos
(WILLIAM BONDY. The separation of governmental powers. In: History
and theory in the constitutions . New York: Columbia College, 1986; ]]J.
GOMES CANOTILHO, VITAL MOREIRA. Os poderes do presidente da
republica . Coimbra: Coimbra Editora, 1991, DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO. Interferéncia entre poderes do Estado (Fric¢oes entre o
executivo e o legislativo na Constituicao de 1988). Revista de Informagao
Legislativa. Brasilia: Senado Federal, ano 26, n. 103, p. 5, jul./set. 1989;
JAVIER GARCIA ROCA. Separacién de poderes y disposiciones del

ejecutivo com rango de ley: mayoria minorias, controles. Cadernos de
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Direito Constitucional e Ciéncia Politica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
ano 7, n. 27, p. 7, abr./jun. 1999; JOSE PINTO ANTUNES. Da limitacao dos
poderes. 1951. Tese (Catedra) — Fadusp, Sao Paulo; ANNA CANDIDA DA
CUNHA FERRAZ. Conflito entre poderes : o poder congressual de sustar
atos normativos do poder executivo. Sao Paulo: Revista des-Tribunais, 1994.
p- 2021; FIDES OMMATI. Dos freios e contrapesos entre os Poderes. Revista
de Informacao Legislativa. Brasilia: Senado Federal, ano 14, n. 55, p. 55, jul.
/set. 1977; JOSE GERALDO SOUZA JUNIOR. Reflexes, sobre o principio da
separagao de poderes: o “parti pris” de Montesquieu. Revista de
Informacao Legislativa. Brasilia: Senado Federal, ano 17, n. 68, p. 15, out.
/dez. 1980; ]OSE DE FARIAS TAVARES. A.divisao de poderes e o
constitucionalismo brasileiro. Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia:
Senado Federal, ano 17, n. 65, p. 53, jan./mar. 1980).

Dentro do mecanismo de controles reciprocos constitucionalmente
previsto, a Constituicao Federal estabelece varias hipoteses em que o Poder
Executivo sera controlado pelo Poder Legislativo. A titulo exemplificativo,
compete ao Legislativo autorizar o Presidente da Republica a declarar
guerra e fazer a paz (CF, art. 48, X e XI); resolver sobre tratados e
convencgdes com paises estrangeiros, celebrados pelo Presidente da
Republica (CF, art. 49, I); sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa
(CF, art. 49, V); receber o compromisso do Presidente e do Vice-presidente
(CF, art. 57, III); deliberar sobre o veto presidencial, podendo derruba-lo por
maioria absoluta (CF, art. 57, IV e art. 66, § 4°); aprovar intervencao federal
(CF, art. 36, § 1°), e 0-Estado de defesa (CF, art. 136, § 4°), decretados pelo
Presidente da Republica (CF, art. 84, IX e X); autorizar (CF, art. 137) o
Presidente da Republica a decretar o Estado de sitio (CF, art. 84, IX).

O sistema de freios e contrapesos, de igual maneira, estabelece
mecanismos de controle do Executivo sobre a atuagao do Legislativo ,
principalmente, durante o processo legislativo, permitindo ao Presidente da
Republica .iniciativa de leis, bem como exigir o regime de urgéncia em
projetos de lei de sua autoria (CF, art. 63); participar no processo legislativo
ordindrio/mediante a deliberacao executiva (sanc¢ao ou veto presidencial —
CF, art. 66) e, como tratado na presente ADPF, editar medidas provisdrias,
em caso de relevancia e urgéncia, com forca de lei (CF, art. 62).

A Constituicao Federal, portanto, disciplina a posi¢ao e atuagao do
Presidente da Republica em face do Congresso Nacional no processo
legislativo, prevendo a maior ou menor ingeréncia do Chefe do Poder
Executivo na funcao legiferante, uma vez que possui, além das fungoes
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executivas, também funcoes constitucionais e legais, ligadas a elaboragao
das leis (LAWRENCE HENRY CHAMBERLAIN. The President, Congress
and legislation. New York: Columbia University Press, 1947, PAULO
BONAVIDES. Ciéncia politica. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros,;~2000. p. 297-
298; CLINTON ROSSITER. American presidency. New York: New
American Library, 1940. p. 19 e ss.; WOODROW WILSON. O presidente
dos Estados Unidos. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeire dos Santos Editor,
1917. p. 23).

Na classica previsao presidencialista, em regra,.a iniciativa de lei sera
prerrogativa dos membros do Poder Legislativo, ressalvando-se a maior
participacao do Presidente na legislacdo orcamentaria e na recomendagao
de leis, que corresponde a indicacao do Chefe de Estado e Governo em
determinadas medidas que ele julgue necessarias a consideracao do
Congresso, para o bem do Pais (ERNEST BARKSDALE FINCHER. The
president of the United States. New York: Abelard-Schuman, 1955. p. 92 e
ss.; THOMAS COOLEY. The general principles of constitutional law in the
United States of America. 3. ed. Boston: Little, Brown and Company, 1898.
p-119 e ss.).

No direito brasileiro, a existéncia de iniciativa de lei ao Presidente da
Republica sempre foi caracteristica de nossas Constituigdoes (Cf.
Constituicoes de 1934, art.-41;.1937, art. 64; 1946, art. 67; 1967, art. 83, I, EC
n. 01/69, art. 81, II, e 1988, art. 61), pois, como salientado por ANNIBAL
FREIRE, ao comentar nossa primeira Constitui¢ao republicana,

“o Poder Executivo pode offerecer projectos a consideracao do
poder legislativo, contendo medidas que entender convenientes. Na
factura material e na ultimacao das leis, collabora com a sanc¢ao ou
promulgacao” ( Poder Executivo na republica. Rio de Janeiro:
Imprensa Nacional, 1916. p. 77).

No tocante ao veto presidencial , consagra-se essa possibilidade como
importante instrumento de controle do exercicio da competéncia legislativa
do Cengresso, permitindo-se ao Presidente da Republica, como lembrado
por MONTESQUIEU, a faculdade de impedir eventuais abusos na
producao legislativa, pois,

“se o Poder Executivo nao tiver direito de frear as iniciativas do
corpo legislativo, este serd despotico. Porque, podendo atribuir-se
todo poder imaginavel, aniquilara os demais poderes” (O espirito das



leis. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1994. p. 174. Capitulo VI - Da
Constituicao da Inglaterra — Separagao dos Poderes)

No regime Presidencialista, ainda fazem parte do sistema de freios e
contrapesos, no processo legislativo, os poderes presidenciais referentes a
legislacao delegada. No Brasil, a Constituicao de 1988;.seguindo o modelo
introduzido na vigéncia da Constituicao de 1946 pela Emenda
Constitucional n® 4, de 1961, prevé a existéncia-das chamadas Leis
delegadas, consistentes em atos normativos elaborados e editados pelo
Presidente da Republica, em razao de autorizagao-do Poder Legislativo, e
nos limites postos por este, constituindo verdadeira delegacao externa da
funcao legiferante e aceita modernamente, desde que com limitacdes, como
mecanismo necessario para possibilitar a eficiéncia do Estado e sua
necessidade de maior agilidade e celeridade.

Observe-se, porém, que, assim como os demais mecanismos de
participacdo do Presidente da Republica no processo legislativo, a
delegacao legislativa caracteriza-se pela excepcionalidade, sob pena de
ferimento ao principio da Separacao de Poderes, que, constitucionalmente,
concedeu ao Poder Legislativo a tiltima palavra na produgao legiferante.

Exatamente nesse contexto deve ser analisada a possibilidade de o
Presidente da Republica editar medidas provisdrias com forca imediata de
lei. No processo legislativo brasileiro, o Presidente da Republica alcanga
poderes sem paralelo )com os demais paises que adotam o regime
presidencialista, pois hao bastasse a existéncia de regras concedendo-lhe
iniciativa privativa de lei, veto parcial, lei delegada, a Constituicao de 1988
consagrou a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo editar
discriciondria e unilateralmente medidas provisorias com forca imediata de
lei.

Historicamente, ndo ha duvidas de que o antecedente imediato das
atuais medidas provisorias é o antigo decreto-lei, previsto na constitui¢ao
anterior, e instrumento legislativo larga e abusivamente utilizado pelo
Presidente da Republica, que detinha a competéncia para sua edigao.

Apesar dos abusos efetivados com o decreto-lei, a pratica demonstrou a
necessidade de um ato normativo excepcional e célere, para situagdes de
relevancia e urgéncia. Pretendendo regularizar essa situagao e buscando
tornar possivel e eficaz a prestagao legislativa do Estado, o legislador
constituinte de 1988 previu as chamadas medidas provisdrias , espelhando-

se no modelo italiano (art. 77 da Constitui¢ao Italiana prevé os chamados
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decreti-legge in casi straordinari di necessita e d’'urgenza — decretos-lei em
casos extraordindrios de necessidade e urgéncia).

Ocorre, porém, que a edi¢do de medidas provisorias no regime
parlamentarista esta sob a possibilidade de controle politico do Chefe do
Executivo pelo Parlamento, instrumento inexistente no regime presidencial,
que possibilita total imunidade ao Presidente da Republica nas hipdteses de
rejeicdo pelo Congresso Nacional de eventual medida’provisoria, mesmo
que, em tese, abusiva, arbitraria ou considerada pelo Legislativo como
contraria ao interesse publico.

Exatamente pela auséncia de responsabilizacao politica na edi¢ao de
medidas provisorias, a Constituicio Federal estabeleceu rigoroso
procedimento para sua validade e eficdcia, prevendo requisitos formais e
materiais para sua edi¢ao e aprovacao, entre eles a expressa determinagao
de rejeigao tacita da medida provisoria nao deliberada no prazo maximo de
120 (cento e vinte) dias pelo Congresso-Nacional, correspondente a edigao
por 60 (sessenta) dias e reedi¢ao por mais 60 (sessenta) dias da medida caso
nao analisada.

A decadéncia da medida. provisdria, pelo decurso do prazo
constitucional, opera a desconstituicao, com efeitos retroativos, dos atos
produzidos durante sua vigéncia. Assim, caso o Congresso Nacional nao a
aprecie em tempo habil, esse ato normativo perdera sua eficacia, no que se
denomina de rejeicao tdcita.

A auséncia de analise da medida provisoria pelo Congresso Nacional, a
partir da Emenda Constitucional n. 32/01, permite uma unica prorrogagao
de sua vigéncia pelo prazo de 60 dias. Se, porém, apods esse novo prazo,
igualmente o Poder Legislativo permanecer inerte, a rejeicao tacita sera
definitiva, impedindo a reedigao da medida provisoria na mesma sessao
legislativa.

A Constituicao de 1988 tomou o cuidado de extinguir a aprovagao por
decurso 'de prazo, existente no antigo decreto-lei, e que constituia uma
aberracao legiferante, pois permitia a existéncia de uma espécie normativa
permanente sem que houvesse expressa aprovacao do Congresso Nacional.

Dentro dos mecanismos de freios e contrapesos constitucionalmente
previstos, a inércia do Poder Legislativo em analisar a medida provisoria no
prazo constitucional maximo de 120 dias nao acarreta sua aprovacao por
decurso de prazo, tampouco sua prorrogagao, mas sim sua rejeicao tacita.



O controle legislativo realizado em relacao a edicao de medidas
provisdrias pelo Presidente da Republica é tao importante para o equilibrio
entre os poderes da Republica que, a Constituigao Federal estabeleceu uma
unica hipotese excepcional de suspensao do prazo decadencial de 120
(cento e vinte) dias, que ocorre durante o recesso do Coengresso Nacional
(CF, § 4°, art. 62).

Observe-se que, mesmo nas mais graves hipdteses constitucionais de
defesa do Estado e das Instituicbes Democraticas — Estado de Defesa (CF,
art. 136) e Estado de Sitio (CF, art. 137) —, inexiste. qualquer previsao de
suspensao do prazo decadencial de validade das medidas provisodrias, pois
o texto constitucional determina a continuidade permanente de atuacao do
Congresso Nacional.

A hipotese trazida aos autos nao é de recesso parlamentar (CF, § 49, art.
62), mas, sim, de alteragdes no funcionamento regimental das Casas
Legislativas, em virtude da grave pandemia da COVID-19.

As adaptagdoes promovidas pelos orgaos diretivos do Congresso
Nacional, por meio da deliberacao remota e em ambiente virtual, permitiu a
continuidade do funcionamento das Casas Legislativas e o pleno exercicio
de suas competéncias constitucionais, como nao poderia deixar de ser em
um Estado Democratico de Direito.

Observe-se que o Ato. Conjunto 1/2020 foi formatado pelas Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal quando ja pendente de
julgamento as ADPFs 661 e 663, que originariamente impugnavam atos
editados por cada Casa - Ato da Comissao Diretora 7/2020, do Senado
Federal, e Resolu¢ao 14/2020, da Camara dos Deputados. As duas Casas
Legislativas, naqueles autos, reafirmaram o pleno funcionamento do
Legislativo, salientando que:

“A democracia nao pode parar. Nao se podem sobrestar as
deliberagcbes dos Orgaos tipicos de representacdo pluralista da
soberania popular para se dar azo a expansao do Poder Executivo. (...)
Como se vé, portanto, nao ha qualquer prejuizo as funcoes legislativas
e democraticas inerentes a esta Casa, inclusive em relacao as medidas
provisdrias, objeto de questionamento nesta ADPF”.

Assim, foram confirmadas as alteragdes no funcionamento das
Comissoes e do Plenario, que demandam adequagdes no procedimento de
analise e votagao de medidas provisorias, de maneira a compatibilizar
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constitucionalmente as competéncias do Presidente (edicao no caso de
relevancia e urgéncia) e do Congresso Nacional (aprovagao ou rejei¢ao) no
tocante ao processo legislativo das medidas provisdrias.

A solugao entao proposta foi instrumentalizada no Ato.Conjunto 1/2020,
que é o objeto especificamente impugnado nesta ADL

Do ponto de vista da conformidade desse regtamento ao devido
processo legislativo estabelecido na Constitui¢ao, ©0s arts. 22 e 7° merecem
analise mais detalhada, pois, em tese, excederiam a margem de
regulamentacao procedimental legislativa interna corporis possivel ao
Congresso Nacional. Tais dispositivos pretendem, excepcionalmente e em
virtude da suspensdao de reunides presenciais de comissoes, substituir a
previsao constitucional do § 92 do art. 62, que estabelece o exame inicial das
medidas provisdrias pela comissao mistasde Deputados e Senadores, nos
seguintes termos:

Art. 62 (...)

§ 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.

Parece-me razoavel, em,tempos de estado de emergéncia decretado em
face de grave pandemia, a possibilidade de o Congresso Nacional,
temporariamente, estabelecer a apresentacao de parecer sobre as medidas
provisorias diretamente em Plendrio, por parlamentar designado na forma
regimental, em virtude da impossibilidade momentanea de atuacdo da
comissao mista.

Essa previsao regimental excepcional possibilitara, em sua plenitude e
com eficiéncia, a andlise congressual das medidas provisorias editadas pelo
Presidente da-Republica, respeitando a competéncia do chefe do Executivo
para sua edigao, e do Congresso Nacional para sua analise e deliberacao e,
dessa forma, concretizando a harmonia estabelecida constitucionalmente no
artigo 22 do texto constitucional.

Nosso texto constitucional consagrou, juntamente com a necessidade de
atuacao harmonica do Legislativo, Executivo e Judicidrio, o respeito ao
principio da eficiéncia, como aquele que impde a todos os poderes de
Estado e a seus agentes a persecu¢ao do bem comum, por meio do exercicio
de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
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primando pela adog¢ao dos critérios constitucionais, legais e morais
necessarios para a maior rentabilidade social de suas atividades.

A proposta de adequagado interpretativa do Congresso Nacional é
razoavel e atende ao principio da eficiéncia, que se dirige para a razao e fim
maior do Estado, a prestacao dos servigos publicos e sociais essenciais a
populagao, visando a adogao de todos os meios legais e morais possiveis
para satisfacao do bem comum.

Veja-se que esse SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, apreciando matéria
semelhante relacionada ao procedimento estabelecido no artigo 62 da CF,
admitiu a adequacgao razoavel do procedimento das medidas provisorias ao
efetivo funcionamento do Congresso Nacional. Naquele caso, o Presidente
da Camara dos Deputados, em decisao inédita, entendeu que o
sobrestamento das deliberagoes legislativas (CF, § 6% art. 62) somente se
aplicaria aos projetos de lei ordinaria,-permitindo a continuidade dos
trabalhos em relagao as demais espécies normativas.

Esse entendimento foi corroborado por decisao do Ministro CELSO DE
MELLO, que negou liminar em medida cautelar em mandado de seguranca
ajuizado por varios membros. do Congresso Nacional (MS 27.931-MC,
julgado em 27/3/2009), decisao posteriormente referendada e confirmada no
mérito pelo PLENARIO DA CORTE (MS 27931, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, julgamento em 29/6/2017).

Como destacado pelo'ilustre e sempre DECANO dessa CORTE:

“a construcao juridica formulada pelo Senhor Presidente da
Camara dos Deputados, além de propiciar o regular desenvolvimento
dos, trabalhos legislativos no Congresso Nacional, parece demonstrar
reverencia ao texto constitucional, pois — reconhecendo a subsisténcia
do bloqueio da pauta daquela Casa legislativa quanto as proposicoes
normativas que veiculem matéria passivel de regulacao por medidas
provisodrias (ndo compreendidas, unicamente, aquelas abrangidas pela
cldusula de pré-exclusao inscrita no art. 62, § 1%, da Constituigao, na
redagdo dada pela EC n°® 32/2001) — preserva, integro, o poder
ordinario de legislar atribuido ao Parlamento. Mais do que isso, a
decisao em causa teria a virtude de devolver, a Camara dos
Deputados, o poder de agenda, que representa prerrogativa
institucional das mais relevantes, capaz de permitir, a essa Casa do
Parlamento brasileiro, o poder de selecionar e de apreciar, de modo
inteiramente auténomo, as matérias que considere revestidas de
importancia politica, social, cultural, econémica e juridica para a vida
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do Pais, o que ensejard — na visdo e na perspectiva do Poder
Legislativo (e nao nas do Presidente da Reptblica) — a formulacao e a
concretizagdo, pela instancia parlamentar, de uma ‘pauta tematica
propria, sem prejuizo da observancia do bloqueio procedimental a
que se refere o § 62 do art. 62 da Constituicao, considerada, quanto a
essa obstrucao ritual, a interpretacao que lhe deu'o Senhor Presidente
da Camara dos Deputados”.

No julgamento de mérito do MS 27.931, salientei que:

E importante destacar que o Presidente da Camara dos Deputados
buscou conferir uma interpretacao sistematica a norma contida no art.
62, § 6% da Constitui¢do, com o objetivo precipuo de preservar a
harmonia a independéncia entre os poderes e resguardar o exercicio
de sua funcao tipica (legislar). Nesse sentido, sao garantidas a unidade
da Constituigao e a sua interpretacao a luz dos principios republicano
e democratico. Com efeito, tem-se que a interpretagao conferida pelo
Presidente da Camara dos Deputados, em resposta a Questao de
Ordem 411/2009, ao art. 62, § 6° da Constituicao da Republica é
constitucionalmente valida, pois se permite uma atuacao mais
eficiente do Poder Legislativo, sem prejuizo da edi¢ao de medidas
provisorias pelo Poder. Executivo.

A razoabilidade da /proposta congressual respeita as competéncias
constitucionais do Executivo e do Legislativo e o mandamento
constitucional imperativo previsto no artigo 2° da Constituicao Federal,
pelo qual os poderes de Estado devem atuar de maneira harmonica,
privilegiando a cooperacao e a lealdade institucional e afastando as praticas
de guerrilhas institucionais, que acabam minando a coesao governamental e
a confianca popular na conducao dos negdcios publicos pelos agentes
politicos, principalmente, em momentos de grave crise.

Considerada a importancia do tramite de Medidas Provisdrias para o
relacionamento equilibrado entre os Poderes, seriam intoleraveis quaisquer
concluisdOes que apontassem tanto para a impossibilidade de apresentacao e
oportuna apreciacao legislativa das medidas propostas pelo Poder
Executivo, como também para a possibilidade de vigéncia das mesmas além
do prazo constitucional, sem exame pelo Poder Legislativo.

Dadas as circunstancias singulares em questao, na qual todas as
instancias do Poder Publico foram obrigadas a transigir em relagao ao seu
funcionamento normal, impde-se reconhecer que a solugao alcangada pelos
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orgaos diretivos do Congresso Nacional, nos termos apresentados nos autos
e deliberados pela CORTE no julgamento cautelar, é aquela que melhor
concilia todos interesses em causa.

A evolugao dessas circunstancias ao longo dos ultimos.meses, conforme
noticiado no autos, parece ter permitido, ou mesmo exigido, o retorno de
parte das atividades parlamentares de maior urgéncia e sensibilidade
politica e administrativa, como o funcionamento da Comissao Mista do
Orcamento.

Nem por isso, no entanto, sera possivel afirmar-que os atos impugnados
nas agoes em julgamento perderam o seu fundamento de validade, ou
foram nulificados por uma inconstitucionalidade superveniente.

A pandemia do novo coronavirus ainda exige a observancia de cautelas
sanitdrias que restringem a plena circulagdo e reunido de pessoas em
espagos publicos e confinados, isso em'todo o territorio nacional, inclusive
no Distrito Federal, em que pese os avangos na campanha de vacinagao de
toda a populacao. Mostra-se precipitada, assim, a afirmagao de que ja
estariam superadas as circunstancias faticas que fundamentaram o
julgamento cautelar nos presentes autos. Ainda hd uma crise de saude
publica em curso, a exigir uma atuagao consistente do Poder Publico.

O julgamento formalizado por esse Plenario em sede cautelar, agora
revisitado em sede definitiva, reconheceu a legitimidade dos atos das Mesas
Diretoras do Congresso Nacional que adaptaram o funcionamento
parlamentar ao contexto de restricdes praticas ao comparecimento
presencial de parlamentares as atividades regulares dos 6rgaos legislativos.

Admitiu-se ‘que essas circunstancias sao fundamento idoneo para a
adaptacao pretendida — em especial a apreciagao de medidas provisorias
diretamente no Plendrio das Casas — e que tal nao importaria em prejuizo ao
devido processo legislativo previsto na Constituigao.

Essa \CORTE, no exercicio da Jurisdicao Constitucional, nao detém
meios. de averiguar o impacto das medidas sanitdrias ainda em vigor sobre
a rotina das atividades parlamentares, de modo a concluir pelo prejuizo das
medidas adotadas pelas Mesas do Senado Federal e da Camara dos
Deputados.

Por meio da manifestagao apresentada pelas Casas do Congresso
Nacional (docs. 112 e 117 dos autos da ADPF 661), foi reportado um

panorama sobre o impacto das medidas sanitdrias ao longo do tultimo
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semestre, bem como da necessidade e atualidade do regulamento editado
pelas Mesas para a atuagdo dos orgaos legislativos em ambientes de
deliberacao remota.

Colho o seguinte excerto da manifestacao do Senado Federal:

Cumpre ressaltar que, para além da realidade infelizmente vista e
sentida por todos os brasileiros, nao seria mesmo por falta de norma
juridica que se daria razdo os peticionarios: ha uma Portaria do
Ministério da Satide em plena vigéncia (Portaria3 n® 188/GM/MS, de 03
/02/2020) que “declara Emergéncia em.Saude Publica de importancia
Nacional (ESPIN) em decorréncia da, Infeccao Humana pelo novo
Coronavirus (2019-nCoV)”.

De outro lado, nao ha no Ato Conjunto das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal n*1, de 2020, qualquer condicionante
de sua vigéncia ao estado de ‘calamidade publica ou a vigéncia
Decreto Legislativo n® 6, de 2020, que, frise-se, tinha a sua finalidade
voltada ao regime fiscal. Portanto, nao hd que se dizer que o Ato
Conjunto n. 1, de 2020, estd superado (sem eficacia), pois se a norma
juridica vige prevendo hipotese de incidéncia e se o suporte fatico
ainda existe, ocorre a subsuncao e deve se reconhecer a eficacia da
previsao normativa e a produgao dos seus efeitos.

(...)

Na avaliagao do Presidente do Senado da Republica, nao ha como,
portanto, atualmente, retomar todas as atividades do Senado Federal
de forma presencial sem aumentar os riscos a vida e a saude de
centenas de parlamentares, servidores e colaboradores.

Houve ‘importante avango nas votagoes do Congresso Nacional
quanto a'instalacao da Comissao Mista de Orcamento. Todavia, esse
avango /particular nao pode ser estendido a outras situagdes como a
questio das medidas provisoérias. E verdade que o processo legislativo
das leis orcamentdrias e das medidas provisorias guarda a
similaridade de existéncia de comissdOes mistas. Entretanto, os
procedimentos legislativos, as votagdes e os volumes de matérias a
serem discutidas, no ambito dessas comissdes, sao diferentes, o que
faz com que cada situagao tenha que ter abordagens especificas.
Ademais, mesmo no ambito da CMO, realizou-se uma quantidade
limitada de reunides e todas as votagdes foram feitas por acordo (sem
a verificagao de votagao ou votagao nominal no painel, justamente por
conta das circunstancias extraordindrias em que derem as reunioes)

O Senado Federal também se reporta a manifestacao da Secretaria-Geral
da Mesa Diretora daquela Casa, no sentido de que o funcionamento das

demais comissOes, por meio da criagdo de um numeros ambientes de
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deliberacao remota, com funcionamento simultaneo, esbarra em uma “ série
de entraves técnicos, operacionais e sanitarios ” que expoe detalhadamente.
A titulo exemplificativo, transcrevo o seguinte trecho.da exposicao
formulada nos autos (doc. 112):

O SDR consiste em duas partes: uma solu¢ao-de votagao eletronica
remota e outra de videoconferéncia. A primeira permite o registro dos
votos por meio de aplicativo préprio instalade.nos aparelhos celulares
dos Parlamentares, a consulta ao painel de votagao, além de outras
fungoes. A solucao de votacao possui mecanismos de seguranga, como
a confirmacdao por mensagem SMS ‘e o registro de uma foto do
parlamentar no momento do voto, a‘fim de evitar a votagao indevida
por terceiros. Ja a solugao de videoconferéncia € viabilizada por meio
do uso da plataforma ZOOM. Por meio dela, torna-se possivel a
discussao das matérias em deliberacao, a realizacao de audiéncias
publicas, entre outras funcdes ‘necessdrias para que os debates
ocorram de forma consentanea aos principios democraticos que regem
as relagoes no Parlamento.

Com o inicio emergencial de utilizagao do SDR, foram adquiridas,
de forma urgente e excepcional, 14 (quatorze) licengas corporativas do
software ZOOM, quantidade permitida pelos recursos orcamentdarios
disponiveis. Tais licengas permitem o uso da versdo corporativa do
aplicativo, solucao ideal para as necessidades operacionais das sessoes
e reunides remotas, pois permite a participacdo simultanea de mais de
100 usudrios, a_entrada de participantes por meio de chamada
telefonica e a realizacdo de sessdes com duragdo superior a quarenta
minutos. Além disso, a versao corporativa possui mais opg¢des de
seguranca, dentre as quais destacam-se o “dominio gerenciado”, que
permite.a geracao de links para as sessoes com o dominio do Senado,
o “single sign-on”, funcionalidade que permite a integracao da
plataforma com os sistemas do Senado, e o “portal de administracao”,
que permite a administragdo das contas de usudrios que podem
acessar as sessoes e reunioes.

Durante a realizagdo de uma sessao ou reunidao por meio do SDR,
€ necessario o uso simultaneo de duas licencas, em média. Assim,
devido ao numero restrito de licengas disponiveis no atual momento,
ha uma limitagdo tecnoldgico-operacional para o funcionamento
concomitante de sessOes e reunidoes remotas. Exemplo dessa limitagao
pode ser verificado ao ser consultada a agenda legislativa do Senado
Federal nos ultimos meses, a qual demonstra que esta Casa tem
buscado realizar tanto as reunides de comissdes quanto as sessdes de
Plendario em hordrios distintos.

Ressalte-se que essa limitacao de realizacao de reunides remotas

simultaneas pode se mostrar um Obice para o pleno retorno e
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funcionamento de todos os ¢6rgdos colegiados a cargo do Senado
Federal, sobretudo das comissdes mistas de medidas provisdrias. Isso
devido ao niimero de medidas provisdrias em tramita¢aoe ao naumero
de reunides necessdrias para sua devida deliberacao. Aqui, faz-se
oportuno citar estimativas da ordem de grandeza dessas possiveis
necessidades. Restringindo-se a dados da atual 56 Legislatura,
levantamento da Secretaria Legislativa do Congresso Nacional aponta
que, apenas no ano de 2019, foram realizadas 151 reunides de
comissOes mistas destinadas a emitir .parecer sobre medidas
provisdrias, sendo que, naquele ano, foram editadas 48 dessas
proposicoes legislativas. Ja no ano de 2020, apenas apds a emergéncia
de saude publica decorrente da pandemia da COVID19, foram
editadas 102. Em 2021, foram editadas 27 e, atualmente, 34 encontram-
se em tramitacdo nas Casas do Congresso Nacional. Ou seja, na
presente data, caso seja ordenada a imediata emissdao de parecer sobre
as medidas provisdrias em tramitacdo pelas respectivas comissoes
mistas, seriam necessarios recursos para a instalagao de 34 colegiados,
o que inevitavelmente exigira a realizacao simultanea de multiplas
reunioes.

Outro fator limitador; dessa vez restrito as comissoes, € a solucao
de votacao do SDR. Seu uso, no momento, vincula-se somente as
votagOes ostensivas nominais nas sessoes do Plenario. Entretanto, o
Prodasen esta em fase.de conclusao do desenvolvimento de solugao
que permitird também a votacdo remota nas reunides das comissoes
permanentes. Estd em andlise pela Mesa Diretora, também, uma nova
minuta de atualizagao do Ato da Comissao Diretora que regulamenta
o SDR, a qual permitird o retorno das reunides deliberativas dos
orgaos colegiados do Senado Federal por meio remoto.

Contudo, ainda ndo se chegou a uma solugdo tecnoldgica que
permita.a realizacao de votagOes secretas de forma remota. Isso,
especialmente, em decorréncia da propria incompatibilidade fatica de
se resguardar o devido sigilo do voto do parlamentar de forma nao
presencial. Esse impedimento inviabiliza, por exemplo, o uso do SDR
para a deliberacao de autoridades e embaixadores, uma vez que essa
aprovacao deve dar-se por voto secreto, segundo expressa norma
constitucionall3 . Ressalte-se que, no ambito das comissOes mistas,
esse impedimento pode dificultar a escolha dos Presidentes e Vice
Presidentes dos respectivos colegiados, uma vez que sua eleicao deve
ocorrer mediante votacao secreta, por forca do art. 151 do Regimento
Comum do Congresso Nacional e do art. 88 do Regimento Interno do
Senado Federal.

A presente sede jurisdicional nao € a instancia adequada para impor ao

Parlamento o onus financeiro e operacional em superar essas dificuldades,
17



considerando ainda as possibilidades relacionadas a seguranca da
informagdo e a possibilidade de questionamentos sobre a validade de
deliberagoes executadas nesse ambiente de incerteza tecnologica.

Tudo indica, portanto, que persistem as circunstancias faticas que
permitiram a essa CORTE, no julgamento cautelar, concluir pela
razoabilidade do tramite das medidas provisdriasy no Sistema de
Deliberacao Remota regulado pelo Ato Conjunto n. 1/2020.

Por fim, considerando as teses de inconstitucionalidade material, pelas
quais o Requerente argumenta que haveria prejuizo ao art. 58, § 1%, CF, o
qual determina que a composi¢ao das comissOes observe a representagao
proporcional dos partidos e blocos partidarios no Plenario da Casa
respectiva. A partir dessa regra, o Requerente invoca o direito das minorias
em participar eficazmente do tramite:legislativo no ambito do orgao
fracionario, sob fundamento de que “. substituida a comissao mista por
parlamentar, elimina-se por compléto a representacao das minorias na
elaboracao do parecer que orientasa votacao da medida provisoria”.

Essa linha argumentativa ainda é reforcada pela alegacdao de que a
apreciacao das medidas provisorias diretamente no Plendrios das Casas
limitaria a capacidade da minoria parlamentar em obstruir a iniciativa
legislativa do Poder Executive, o que implicaria desprestigio ao que nomina
de direito constitucional de oposi¢ao , consentaneo ao Estado Democratico
de Direito e ao pluralismo politico (art. 1%, caput e inciso V, da CF).

Efetivamente, essa CORTE reconhece o direito das minorias
parlamentares, inclusive em precedentes que trataram dos requisitos
constitucionais,‘doart. 58, § 3% da CF, entendendo-o como o “ direito
publico subjetivo, nesse dispositivo assegurado, as minorias legislativas, de
ver instaurado-o inquérito parlamentar, com apoio no direito de oposigao,
legitimo consectdrio do principio democratico ” (MS 24831; MS 24845; MS
24846; MS24847; MS 24848; MS 24849, Rel. Min. Celso de Mello, decisao: 22-
6-2005, entre outros julgados).

No entanto, nao se vislumbra como a dinamica de votagao do parecer
diretamente pelo Plenario da Casa possa de qualquer modo subverter as
relacOes entre maioria e minoria parlamentares. Se o art. 58, § 1°, da CF,
preconiza seja reproduzido no ambito de cada comissao o equilibrio de
forcas politicas verificado no Plendrio, nada atende melhor essa
preocupacgao, sob o enfoque do pluralismo politico, do que a votagao pelo

proprio Plendrio, sem a intermediacao de um colegiado fracionario,
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ambiente no qual também serao possiveis, na forma regimental, a utilizagao
pela minoria de expedientes visando a retardar ou paralisar a sequéncia do
rito de apreciacao das medidas provisorias.

Em vista do exposto, julgo IMPROCEDENTE a presente Acao Direta,
para declarar a constitucionalidade dos arts. 2°, § 1°.art. 3°, § 1° e 7°,
paragrafo unico, do Ato Conjunto 1/2020 das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

E o voto.
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