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RESUMO: O presente trabalho explora o fenémeno da superagio
legislativa da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), os
fundamentos que a circundam, a questio relativa ao poder de dar a tiltima
palavra nas questoes de envergadura constitucional, os instrumentos pelos
quais o Congresso Nacional pode se valer na reversio da jurisprudéncia e
alguns exemplos relativos a cada um deles, alguns exitosos e outros ndo.
O objetivo é refletir sobre os limites fixados pela prépria jurisprudéncia do
STF aos instrumentos da superagio legislativa, notadamente a presungao
relativa de inconstitucionalidade da lei infraconstitucional. O propésito
dessa reflexdo serd determinar a possibilidade de o legislador contribuir
ou ndo efetivamente para o efetivo debate constitucional frente a essas
limitagdes. O trabalho é desenvolvido a partir de pesquisa bibliografica,
procurando conferir abordagem qualitativa e descritiva. Concluiu-se
que, embora a integragdo do legislador no debate dialégico do texto
constitucional possa permitir a sua democratizagio, a presungio relativa
de inconstitucionalidade da lei infraconstitucional enfraquece a finalidade
do fendmeno ao submete-lo a validagio do STF, reafirmando que esta
corte é quem, efetivamente, detém o poder de dar a dltima palavra.

PALAVRAS-CHAVE: Superagio Legislativa. Supremo Tribunal Federal.
Poder de dar tltima palavra. Poder Legislativo. Poder Judicidrio. Didlogo
Constitucional.

ABSTRACT: The present paper explores the phenomenon of legislative
overcoming of brazilian Supreme Court’s precedents, the basis that
surround it, the question regarding the power to give the last word on
issues of constitutional scope, the instruments by which the National
Congress can rely on the reversal of precedent and some examples
related to each of them, some successful and some not. The goal is to
reflect about the limits set by the Supreme Court’s own precedent to
the legislative overcoming’s tools, notably the relative presumption of
unconstitutionality of the infraconstitutional law. The purpose of this
reflection will be to determine whether the legislator can contribute
or not contribute effectively to the effective constitutional dialogue
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considering these limitations. This paper is developed trom bibliographic
research, seeking to confer a qualitative and descriptive approach. It was
concluded that, although the integration of the legislator in the dialogical
debate of the constitutional text may allow its democratization, the relative
presumption of unconstitutionality of the infraconstitutional law weakens
the purpose of the phenomenon by submitting it to the Supreme Court
validation, reaffirming that this court is who effectively has the power
to give the last word.

KEY WORDS: Overcoming Legislation. Brazilian Supreme Court. Power to
give the last word. Legislative Power. Judiciary Power. Constitucional Dialogue.

INTRODUGAO

Ao legislador tem sido reconhecida a possibilidade de promover
o rearranjo da interpretacdo realizada pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), o que é chancelado pela prépria jurisprudéncia desta corte como
elemento fundamental de influxo democratico no debate constitucional.

Nio obstante tenha sido franqueada essa liberdade ao legislador, o
STF fixou limites a sua atuagio, os quais devem ser objeto de reflexio,
considerando que eles podem oferecer uma perspectiva mais restrita ao
legislador de contribuir para o debate constitucional. Assim, o objetivo
do presente trabalho é refletir sobre os limites impostos pela prépria
jurisprudéncia do STF, notadamente quando se trata da presungdo de
inconstitucionalidade da lel infraconstitucional, a fim de determinar se
hé espago para o legislador contribuir efetivamente para o efetivo debate
constitucional.

O tema que protagoniza o presente trabalho colhe sua relevancia
justamente no fomento ao debate da relagdo dialégica entre os poderes, o
que tem sido cada vez mais frequente, de maneira que os diversos atores
constitucionais tém exercido sua parcela de contribui¢do a gramatica
constitucional.

A discussdo aqui proposta desenvolveu-se por meio de pesquisa
essencialmente bibliografica, com embasamento na literatura cientifica
nacional e estrangeira, especialmente em livros, artigos e teses, bem como
por intermédio da investigag¢do documental na jurisprudéncia do STF.

No primeiro tépico, sera explorado o papel contemporaneo do STF
enquanto expoente da jurisdi¢do constitucional e as implica¢des da sua
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importancia no cendrio juridico e politico nacional. No tépico seguinte,
pretende-se discutir a superagéo legislativa da jurisprudéncia a partir do
entendimento da prépria corte sobre a tematica, tangenciando os aspectos
que envolvem essa fungao de intérprete constitucional do legislador. Essa
anélise terd como ponto de partida os delineamentos pedagogicamente
estruturados na A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 5.105/DF.

Posteriormente, serdo explorados os instrumentos legislativos que
permitem a ocorréncia da reversdo da jurisprudéncia, pontuando alguns
casos em que o Congresso Nacional promoveu a reversio da jurisprudéncia
do STF, além de dedicar um subtépico especifico focado no debate objeto
do presente trabalho.

1. O PAPEL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERALE A JURISDIQAO CONS-
TITUCIONAL NO BRASIL

O controle de constitucionalidade das leis e atos normativos do
poder publico, enquanto expressdo da jurisdi¢do constitucional, constitui
um dos cincos grandes ramos da justiga constitucional, que também aborda
a protegdo aos direitos fundamentais, controle das regras da democracia
representativa (eleicdes) e participativa (referendos e plebiscitos), controle do
bom funcionamento dos poderes ptiblicos e da regularidade no exercicio de
suas competéncias constitucionais e o equilibrio da federagdo (MORAES,
2003).

No Brasil, a Constitui¢do do Império de 1824 ndo adotou nenhum
sistema de controle de constitucionalidade dos atos ou omissdes do poder
publico, muito em razdo da influéncia da concepgio inglesa da supremacia
do parlamento e do dogma francés da rigida separagdo dos poderes. Foi
somente com a Constitui¢do de 1891 que foi estabelecido o controle judicial
da constitucionalidade das leis, em virtude da influéncia da doutrina da
judicial review norte-americana (CUNHA JUNIOR, 2012).

Lembra Barroso (2005) que a efetiva expansdo da jurisdigdo
constitucional ocorreu no final do século XX, impulsionado pela
Constituigio de 1988, principalmente em virtude da ampliagdo do direito
de propositura e a criagdo de novos mecanismos de controle concentrado,
como a ag¢do declaratéria de inconstitucionalidade e a regulamentagéo da
argui¢do de descumprimento de preceito fundamental.

O STF foi colocado no vértice desse movimento, uma vez que, além
das fungdes de tribunal constitucional, passou a acumular as fung¢des de
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6rgio de cupula do poder judiciario e foro especializado, no contexto de
uma Constitui¢do normativamente ambiciosa, e teve o seu papel politico
ainda mais reforgado pela Emenda Constitucional de n° 3, de 17 de margo
de 1993 e Emenda Constitucional n° 45, de 30 de dezembro de 2004, bem
como pela Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999 e pela Lei n° 9.882,
de 3 de dezembro de 1999 (VIEIRA, 2008).

Assim, a quantidade de temas que, no Brasil, tém natureza
constitucional e sfo reconhecidas pela doutrina como passiveis de
judicializagio somada a paulatina concentragio de poderes na esfera de
jurisdigio do STF em muito contribuiram para o crescimento da atuagio
desta corte constitucional no cenario politico nacional.

Nio s6 o advento de nova legislagdo que corroborou essa concentragio
de poderes, pois o préoprio STF ampliou o seu espago de atuagio por meio da
modificag¢io de sua jurisprudéncia, expandindo, em certos casos, os efeitos
abstratos do controle difuso, por exemplo, no julgamento dos Mandados
de Injungdo n’s 670/ES, 708/DF e 712/PA, referentes ao direito de greve
do servidor ptblico (BENVINDO, 2014).

Entdo, o exercicio da justiga constitucional e, principalmente, da
jurisdig@o constitucional tem concedido ao STF o poder de dar a dltima
palavra e decidir questdes e temas cruciais de natureza juridica, politica,
moral e mesmo econdmica, sob o entendimento de que estaria tecnicamente
provido de maior capacidade para resguardar os ideais democraticos' e
de que constitui meio mais confidvel para garantir seguranca juridica,
estabilidade e previsibilidade do que os legisladores (VIEIRA, 2008).

A verdade é que, atualmente, ndo ha questdo politica importante
para o pafs que nio passe pela tutela do STF, seja ele provocado por outros
integrantes do Sistema de Justiga, a exemplo do Ministério Ptblico, seja
por membros do Congresso Nacional ou mesmo pela sociedade civil
(ALBUQUERQUE, 2018).

Nesse compasso, o fortalecimento da jurisdigio constitucional tem
sido caracteristica marcante em diversos paises ao longo do século XX,
cujas Constitui¢des foram voltadas para assegurar a transigdo politico-
institucional do novo regime constitucional instaurado, a exemplo da

1 Vale o registro de posi¢io dissonante do Juliano Zaiden Benvindo quanto a racionalidade técnica como
elemento justificador do poder de dar a tltima palavra do STF. Isso porque entende Benvindo que “sua
‘racionalidade’ técnico-metédica pouco tem se diferenciado do tipico discurso politico, em que se confunde

nitidamente Direito com politica, com todos os riscos que isso acarreta” (BENVINDO, 2014, p. 92).
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Constituigdo portuguesa de 1976, da Constituigdo sul-africana de 1996
e da Constitui¢do da Colombia de 1991. A partir dessa nova perspectiva,
os juizes passariam a ter responsabilidades de zelar pelo cumprimento
das promessas positivas feitas pela Constitui¢do, cometendo a jurisdi¢o a
tarefa de guardia dos valores materiais nela positivados (STRECK, 2003).

Ante esse cendrio e com a difusio da consciéncia da importancia de
Poder Judiciario forte e independente como elemento de estabilizagdo de
um regime democriético, operou-se uma vertiginosa ascensdo institucional
de juizes e tribunais, assim na Europa como em paises da América Latina,
particularmente no Brasil, o que permitiu uma maior judicializagio das
questdes sociais, morais, politicas e econémicas, especialmente perante o
STF (BARROSO, 2012).

Foi nesse contexto que foi cunhado por Vieira (2008, p. 445) o
termo “supremocracia’, criado com o fito de referir-se, como um dos seus
sentidos, a expansdo da autoridade do STF em detrimento dos demais
poderes, assumindo ele papel central no sistema politico brasileiro.
Mais recentemente, foi cunhado por Arguelhes e Ribeiro (2018, p. 13) o
termo “ministrocracia’, referindo-se a concentragio de poderes, de forma
individualizada e descentralizada, nas pessoas dos ministros da aludida
corte e aos ampliados mecanismos que eles dispdem para, individualmente,
influenciar na dindmica do processo politico.

Vieira (2008) e Argulhes e Ribeiro (2018) apontam que o Supremo
vem excedendo-se na sua fungdo precipua de guardido da Constituigao,
apropriando-se, ainda que subsidiariamente, da fungio de criagio de
regras, acumulando exercicio de autoridade, inerente a qualquer intérprete
constitucional.

Esse descontentamento com a expansdo das cortes constitucionais
ndo se originou no Brasil e muito menos é realidade exclusiva nossa. Nos
Estados Unidos, por exemplo, em virtude da frequente intervengio da
Suprema Corte norte-americana nas opg¢des politicas do Executivo e do
Legislativo, que eram confrontadas com a Constituigdo e, ndo raras vezes,
invalidadas, ganhou forga a expressdo “governo de juizes” (GARCIA, 2010).

Segundo Garcia (2010), essa expressdo representava a insatisfagéo de
muitos autores e tedricos norte-americanos com as frequentes intervengoes
da Suprema Corte, o que desgastou a credibilidade do préprio Poder
Judicidrio, tendo, inclusive, provocado discussio de propostas sobre a
possivel deposigdo dos juizes pelo sufragio universal (recall), o que chegou



Ricardo Facundo Ferreira Filho
Gustavo Raposo Pereira Feitosa 191

a ser implementado nas Constituigdes do Oregon (1908) e de alguns outros
Estados, deflagrando uma grande agitagdo na sociedade norte-americana.

Nessa conjuntura, como resposta ao protagonismo que o STF
exerceu na fungio de interpretagdo da constitui¢do, concentrando o poder
de dar a tltima palavra sobre as questoes de envergadura constitucional,
o Congresso Nacional, em diversas oportunidades, promoveu a superagio
legislativa da jurisprudéncia da aludida corte. Em alguns casos, houve
éxito, em outros, nio.

Esse assento na mesa de debate constitucional foi reconhecido
como fungio legitima do legislador, o que serd mais bem explorado no
tépico seguinte.

2. SUPERAQAO LEGISLATIVA DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRI-
BUNAL FEDERAL E O PODER DE DAR A ULTIMA PALAVRA PROVISORIA

A revisdo legislativa de decisdes judiciais é uma das vertentes do
fenémeno intitulado backlash (HIRSCHL, 2008; MARMELSTEIN,
2017), o qual caracteriza uma reagio adversa a atuacdo judicial como
forma de contra-ataque politico ao resultado de deliberagio judicial
(MARMELSTEIN, 2017). Segundo Hirschl (2008, p. 29):

Legislatures in most countries in the world of new constitutionalism have
been able to respond effectively to such unfavorable judgments or to hinder
thetr implementation. As the recent history of comparative constitutional
politics tells us, recurrent manifestations of unsolicited judicial intervention
i the political sphere in general — and unwelcome judgments concerning
contentious political issues in particular — have triggered significant political
backlashes aimed at clipping the wings of overactive courts.”

Em linhas gerais, a revisdo legislativa, também chamada de superagdo
legislativa ou reversio da jurisprudéncia e ativismo congressual, consiste
na possibilidade do Poder Legislativo superar o entendimento anterior
ou provocar um novo pronunciamento do STF a respeito de determinado
tema, mesmo que a Corte ja tenha decidido o assunto em sede de controle
concentrado de constitucionalidade (BRANDAO, 2012).

2 Tradugio livre: Legislaturas em muitos paises no mundo do novo constitucionalismo tém respondido
efetivamente a esse tipo de julgamento desfavorével ou tentado impedir sua implementagéo. A histéria recente
da politica constitucional nos conta que a recorrente intervencio judicial ndo solicita na esfera politica em
geral — e julgamentos indesejados sobre temas politicos contenciosos em particular — tem gerado reagdes

politicas negativas voltadas para cortar as asas de cortes superativas.
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Post e Siegel (2015) compartilham a opinido de que a superagio
legislativa da jurisprudéncia é fruto da reagdo da sociedade sobre o
entendimento das cortes em matéria constitucional, demonstrando a
existéncia de um estimulo em se organizar e permanecer politicamente
ativos, procurando até persuadir outros cidaddos a se engajar politicamente
e contribuir para o fortalecimento de uma identidade nacional.

Nessa perspectiva, a superagao legislativa esta inserida em um
contexto harmonico com a opinido de que concentrar o poder de dar a
ultima palavra, em matéria de natureza constitucional, em um tnico orgao
ou instituigfo, mesmo que seja uma corte constitucional, vai de encontro
a proépria ideia de supremacia da Constituigdo, considerando a falibilidade
humana, que limita até mesmo os mais ilustres julgadores (SARMENTO;
SOUZA NETO, 2012). Além disso, a estratégia centralizadora poderia
provocar o indesejado fendmeno da fossilizagdo da Constitui¢do, impedindo
a progressiva evolugdo da interpretagio constitucional conforme evolui a
sociedade que ela regula.

E nesse cendrio que aparece como elemento oxigenante a superagio
legislativa da jurisprudéncia, com a possibilidade do Congresso Nacional
rearranjar a interpretacio conferida pelo STF, no ambito da jurisdigio
constitucional, por meio da atuagfio do poder constituinte reformador ou
da legislagdo infraconstitucional. Ao se permitir a reversio legislativa da
jurisprudéncia, franqueia-se ao legislador a capacidade de interpretagio
da Constituigéo, a despeito de decisdes de inconstitucionalidade proferidas
pelo Supremo, e a capacidade de autocorregio (BRANDAO, 2012).

Trata-se do avango da concepgdo de que nem mesmo o Poder
Judicidrio est4 imune ao controle dos demais Poderes e ele advém da ideia
de supremacia da Constituigéo, devendo-se sempre prevalecer os ideais do
Estado Democritico de Direito. Barbosa e Lima (2018, p. 118) defendem
que impedir que “o Parlamento possa agir para superar o entendimento
assentado pelo STF equivaleria a admitir que o poder deliberativo tltimo
nio emana do povo, mas, da Suprema Corte”, o que iria de encontro a
supremacia da Constituigdo. Nesse interim, destaca bem Vieira (2008, p.
457) ao lecionar que “em uma republica, nenhuma esfera de poder pode
ficar imune a controles. Assim, hd que se lutar pela progressiva redugéo
e eliminagio dos circulos de imunidade do poder”.

A proépria concepgdo de limitagdo do poder, insita ao sistema de
freios e contrapesos, milita em favor de uma pluralizagio dos intérpretes,
e nio de um monopdlio, do sentido da Constitui¢do, concretizando a
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ideia de sociedade aberta aos intérpretes da constituigdo. No processo de
interpretagdo constitucional, estdo potencialmente vinculados todos os
érgios estatais, todas as poténcias publicas, todos os cidaddos e grupos, ndo
sendo possivel estabelecer-se um rol taxativo de intérpretes da Constituigdo
(HABERLE, 1997).

Em um Estado Democriético de Direito, pautado na garantia de
um regime democratico e na defesa de direitos e garantias fundamentais,
nenhum Poder pode ser considerado mais importante ou mais primordial
que outro. Isso porque, para que haja um equilfbrio, é necesséario que
os Poderes guardem um respeito mituo entre si, a fim de permitir que
cada um exerga a sua fung¢io constitucional e afastar o superlativismo
de um em detrimento de outro. K para garantir esse equilibrio que o
sistema de pesos e contrapesos existem, pois permitem uma limitagdo
reciproca dos Poderes, quando um deles se exceder no campo de
atuagio, descumprindo o seu dever constitucional de respeito aos
valores constitucionais.

Canotilho (1998, p. 782) corrobora essa linha de raciocinio e explica
que

globalmente consideradas, as garantias de existéncia da Constituig¢do
consistem: (1) na vinculagio de todos os poderes publicos (designadamente
do legislativo, executivo e judicial) a Constituigdo; (2) na existéncia de
competéncias de controlo, politicas e jurisdicionais, do cumprimento
da Constituigio.

Pondera Barroso (2012, p. 15) que o “fato de a iltima palavra acerca
da interpretagiio da Constitui¢do ser do Judicidrio ndo o transforma no
Unico —nem no principal —foro de debate e de reconhecimento da vontade
constitucional a cada tempo”. Isso significa que o fato de o STF conferir
tltima palavra, no sentido formal, de modo a vincular as partes do processo,
néo pode retirar a possibilidade dos demais atores democraticos de participar
do processo de interpretagio da Constituigdo. Porém, esse poder de dar a
ultima palavra a que se refere Barroso deve ser compreendido tdo somente
no sentido formal, uma vez que visa a conferir seguranca juridica ao
ordenamento juridico, na medida em que encerra o litigio entre as partes
ou encerra o procedimento submetido a apreciagio da corte, impedindo que
ele ndo tenha fim. O préprio STF reconheceu que seus pronunciamentos
judiciais devem ser compreendidos como “Ultima palavra proviséria”, do
ponto de vista material, sob pena de se reconhecer a existéncia de uma
supremacia judicial material (BRASIL, 2015).
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Em outras palavras, embora o litigio entre as partes ou o procedimento
de controle concentrado de constitucionalidade chegue a um fim com
a decisdo final do STF do ponto de vista formal, a interpretagdo nela
consignada ndo pode ser tida como imutavel ou insuscetivel de reversio,
sob a 6tica material, pelo Poder Legislativo.

A possibilidade desse influxo democrético do legislador pode ser
extraida da prépria Constituigdo de 1988, considerando que os efeitos
vinculantes, insitos as decisdes proferidas no controle concentrado e abstrato
de constitucionalidade, ndo atingem o Poder Legislativo (SARMENTO;
SOUZA NETO, 2012). Essa constatagdo demonstra que a Constitui¢do
brasileira privilegia o principio democritico, preservando a ideia de Estado
Democrético de Direito, impedindo a formagio de contornos autocraticos as
decisdes do STF. Barbosa e Lima (2018, p. 114) prelecionam que “se o Poder
Legislativo estivesse perenemente vinculado ao entendimento firmado pelo
STF nas agdes de controle de constitucionalidade, o poder pertencente a
Suprema Corte seria impermeével a qualquer influxo democréatico”.

Além disso, desconsiderar que as demais institui¢des, em geral, e
o Poder Legislativo, em particular, exer¢am o papel de intérprete da Lei
Fundamental pode propiciar um desengajamento nos demais atores na
interpretagio constitucional (BRANDAO, 2012). Entio, a interpretagio e
a concretizagdo da Constituigdo, seguindo essa premissa, ndo podem ficar
adstritas as Cortes, mas, em especial, devem ser realizadas por meio de
interagdes e didlogos entre os diversos atores da sociedade.

Louis Fisher (1998), ao falar sobre o sistema constitucional norte-
americano, advoga a favor da necessidade de fragmentagio do poder como
forma de se evitar a supremacia de quaisquer dos Poderes, a fim de se
conferir contornos democraticos a interpretagdo constitucional. E mais,
segundo Mendes (2011), promovendo a interagdo e o didlogo institucional,
maximiza-se a qualidade democratica na obtengio dos melhores resultados
em termos de apreensdo do significado constitucional.

Assim, a interpretagdo constitucional passa por um processo de
construgdo coordenada entre os poderes estatais e os diversos segmentos
da sociedade civil organizada, em um processo continuo, ininterrupto
e republicano, em que cada um desses intérpretes contribui com suas
capacidades especificas no embate dial6gico, sempre visando a evolugio da
empreitada constitucional e sem se arvorar como intérprete tinico e exclusivo
da Constituigio e no aperfeicoamento das instituigdes democréticas. Toda
essa construgio reforga a ideia de que o poder néo é propriedade de ninguém
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e de que “democracia representa um sistema vinculado ao principio de
que ninguém pode assumir em seu préprio nome um poder irrevogavel”
(SARTORI, 1994, p. 277).

Dessa forma, nio se pode deixar de reconhecer a superagio
legislativa como uma forma de reagdo de um Poder Legislativo que anseia
o legitimo exercicio do seu papel de intérprete constitucional, até porque
essa ferramenta do debate dialégica da Carta Magna s6 potencializa os
pilares de um Estado Democratico de Direito, na medida em que permite
uma continua evolugdo da gramética constitucional e fortalecimento do
regime democriético e dos valores constitucionais.

3. INSTRUMENTOS DA SUPERAQAO LEGISLATIVA E REFLEXOES SO-
BRE SEUS LIMITES

O presente tépico destina-se a delinear os contornos do entendimento
do STT sobre os instrumentos da superagdo legislativa da jurisprudéncia,
contornos esses que foram resumidos no voto do Ministro Relator Luiz
Fux na A¢fo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.105/DF (BRASIL, 2015).

Com efeito, o legislador pode se valer da emenda constitucional ou
legislagdo infraconstitucional na sua missdo de reversdo da jurisprudéncia,
reclamando, a depender do instrumento normativo que a veicular, posturas
distintas do STF.

3.1. Reacao legislativa via emenda constitucional

Se promovida a reagdo legislativa por emenda constitucional, hé a
alteragio formal do texto constitucional, modificando o préprio pardmetro
que amparava a jurisprudéncia do Tribunal e o fundamento de validade
ultimo das normas infraconstitucionais. Nessas situac¢des, a invalidade da
emenda somente poderd ocorrer nas hip6teses de descumprimento dos
limites formais, circunstanciais e materiais do artigo 60 da Constituigao,
devendo-se observancia particular as cldusulas pétreas.

Barbosa e Lima (2018) apontam como hip6tese bem-sucedida
de superacdo legislativa efetivada por meio de emenda constitucional a
autorizagdo para que os Municipios e o Distrito Federal possam instituir
contribuigdo para o custeio do servigo de iluminagio publica. Nos
julgamentos dos recursos extraordinarios n° 231.764/RJ e n® 233.332/R]J,
ainda em 1999, o STF decidiu que esse servigo ndo poderia ser remunerado
por meio da espécie tributdria taxa, em virtude do fato gerador da exagdo
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ser um servigo inespecifico, ndo mensuravel, indivisivel e insuscetivel de
ser referido a determinado contribuinte. Posteriormente, esse entendimento
foi cristalizado na simula n° 670 da corte e, alguns anos depois, na simula
vinculante n° 41. Em 2002, o Congresso Nacional editou a Emenda
Constitucional n° 39, que inseriu o artigo 149-A na Constituigdo, para
autorizar os Municipios e o Distrito Federal a instituir contribuigdo para
o custeio do servigo de iluminagio publica.

Outro exemplo de superagio legislativa pelo poder constituinte
reformador foi a Emenda Constitucional n® 58/2009, a qual objetivou
superar a decisio proferida pelo STF no recurso extraordindrio n°
197.917/SP (Caso Mira Estrela) e, posteriormente, na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 8.34:5/DF. Por ocasifo desses julgamentos, o STF
consignou que deixar ao talante do legislador municipal o estabelecimento
dos critérios da composicdo das Camaras Municipais, com observancia
apenas dos limites maximos e minimos, previstos no artigo 29, inciso IV,
da Constituigdo prejudicaria a regra constitucional de proporcionalidade
entre vereadores e niimero de habitantes.

Entéo, por meio da citada emenda constitucional, alterou-se o aludido
dispositivo constitucional e instituiu-se, expressamente, os limites maximos
de vereadores de acordo com o ntmero de seus habitantes. Além disso, o
artigo 3° inciso I, da emenda previu a eficécia retroativa das novas regras,
a fim de aplica-las ao pleito de 2008, previsdo esta que foi invalidada pelo
Plenério da Corte no julgamento da medida cautelar da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.307/DF, em novembro de 2009, por vulnerar
as clausulas pétreas da seguranga juridica e da garantia do pleno exercicio
da cidadania popular.

3.2. Reacao legislativa via legislacao infraconstitucional

Em caso de opgédo pela legislagdo infraconstitucional, a lei que
frontalmente colidir com a jurisprudéncia da Corte nasce com presungio
relativa de inconstitucionalidade, de sorte que cabera ao legislador o 6nus
de demonstrar, argumentativamente, que a corregdo do precedente se
afigura legitima. Deve, entdo, o Congresso Nacional empreender novos
fundamentos a comprovar que as premissas faticas e juridicas sobre as quais
se fundou o posicionamento jurisprudencial superado ndo mais subsistem.

Nesse interim, evidencia-se que ao legislador foi atribuido o 6nus
de justificar a reversdo da jurisprudéncia por meio de argumentagio
racional, de maneira que devem ser expostos os juizos axiolégicos e de
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realidade que foram considerados no processo de edigdo do ato legislativo
inovador (XEREZ, 2012). Alexy (2005, p. 267) compartilha desse raciocinio
ao preconizar que “quem quiser se afastar de um precedente, assume a
carga da argumentacdo”. E ndo s6, a corte constitucional, ante o dever de
fundamentagio das decisdes judiciais (artigo 93, inciso IX, da Constituigdo),
deve enfrentar a controvérsia a luz dos novos argumentos expendidos pelo
legislador para reverter o precedente.

Percebe-se, entdo, que hd um maior rigor com a legislacdo
infraconstitucional que busca a superacgio da jurisprudéncia do STF,
submetendo-se a presuncgio relativa de inconstitucionalidade e a um
escrutinio de constitucionalidade qualificado quando comparado as emendas
constitucionais.

O Ministro Luiz Fux ponderou que “o Congresso Nacional promovera
verdadeira hipétese de mutagdo constitucional pela via legislativa”
(BRASIL, 2015), que se caracteriza “quando, por ato normativo primario,
procurar-se modificar a interpretagdo que tenha sido dada a alguma norma
constitucional” (BARROSO, 2015, p. 167). Somente na hip6tese de o STF
se convencer da pertinéncia dos novos argumentos trazidos pelo legislador
havera mutagao constitucional por iniciativa do legislador, implementando-
se a alteragio informal da Constituigdo (BRANDAO, 2012).

Esse maior rigor pode ser percebido no julgamento da Ag¢do Direta
de Inconstitucionalidade n® 5.105/DF, em que a superagio legislativa
perpetrada pela Lei n® 12.875, de 30 de outubro de 20183, foi considerada
inconstitucional, sob o fundamento de que nio apresentou razdes idoneas
que demonstrassem a necessidade de superagdes do entendimento
firmado nas Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade n® 4.430/DF e n°
4.795/DF. Nestas ag¢des diretas, ficou consignado que o artigo 17 da
Constituigdo brasileira tutela, de igual modo, as agremiagdes que tenham
representagdo no Congresso Nacional, sendo irrelevante perquirir se esta
representatividade resulta, ou ndo, da criagdo de nova legenda no curso
da legislatura. Assegurou-se, entdo, aos partidos novos, criados apés a
realizagio de elei¢des para a Camara dos Deputados, o direito de acesso
proporcional aos dois tergos do tempo destinado a propaganda eleitoral no
radio e na televisdo, considerada a representagio dos deputados federais
que migrarem diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos para a
nova legenda na sua criago.

Ocorre que a Lei n° 12.875, por meio dos seus artigos 1° e 2°, excluiu
os partidos novos, criados depois da realizagio da eleigdo para a Camara
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dos Deputados, do acesso ao tempo destinado a propaganda eleitoral
no radio e na televisio (o chamado direito de antena) e a distribuigéo
proporcional do fundo partiddrio. No sentir do STF as justificativas da
aludida lei ndo foram suficientes para superar os fundamentos da sua
jurisprudéncia, uma vez que “se limitou a afirmar, em termos genéricos,
que a regulamentagdo da matéria, excluindo dos partidos criados o direito
de antena e o fundo partidario, fortaleceria as agremiagdes partidarias,
sem enfrentar os densos fundamentos” (BRASIL, 2015). Logo, a Suprema
Corte entendeu pela invalidade jurfdico-constitucional das normas insertas
na Lei n° 12.875/2013.

Um exemplo exitoso de superagio legislativa da jurisprudéncia
pelo Congresso Nacional via legislagdo infraconstitucional ocorreu com
a edigdo da Lei n° 11.301, de 10 de maio de 2006, que frontalmente colidia
com a jurisprudéncia remansosa do STF acerca do sentido da expressido
“fungdes de magistério”, para fins de computo de tempo da aposentadoria
especial, nos termos do artigo 40, pardgrafo 5° da Constituigdo. Na A¢do
Direta de Inconstitucionalidade n® 152/DF, o STF afirmou, encampando
interpretacdo estrita, que a docéncia caracterizar-se-ia pelo exercicio
de fung¢io em sala de aula, entendimento cristalizado, inclusive, na
Stimula n° 726. Na contramio desse entendimento, a Lei n°® 11.301/06
emprestou exegese ampliativa a categoria “fun¢des de magistério”, para
efeito de concessdo de aposentadoria especial aos professores, de modo a
albergar aquelas “exercidas por professores e especialistas em educagio
no desempenho de atividades educativas” (BRASIL, 2006), af incluidas
“as de direc¢io de unidade escolar e as de coordenagio e assessoramento
pedagégico” (BRASIL, 2006). Na A¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 8.772/DF, o Supremo reconheceu a validade da Lei n° 11.801/2006,
entendimento que perdura até os dias atuais®.

De igual modo, a edigdo da Lei Complementar n° 135, de 4 de junho
de 2010 - popularmente conhecida como Lei da Ficha Limpa - promoveu
exitosa corregdo legislativa. Antes de sua edigdo, o STF, em virtude do
julgamento da Agdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 144/
DF, possuia jurisprudéncia consolidada no sentido de que nio era possivel
reconhecer a inelegibilidade do candidato a ndo ser que houvesse contra

3 No Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n® 1197827/SP, o STF reiterou o entendimento
firmado na ADI n° 3.772/DF, no sentido de que a fungdo de magistério ndo se circunscreve apenas ao trabalho
em sala de aula, abrangendo também a preparagdo de aulas, a corre¢do de provas, o atendimento aos pais
e alunos, a coordenacgdo e o assessoramento pedagogico e, ainda, a dire¢@o de unidade escolar, excluidos
os especialistas em educagdo, o que ndo ocorre na espécie (BRASIL, 2019).
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ele uma condenagio transitada em julgado, tendo como fundamento o
principio da presungio de inocéncia.

Em contramao, a aludida legislagdo complementar prescreveu que
nio é necessario que a decisido condenatéria tenha transitado em julgado
para que o condenado se torne inelegivel, bastando que tenha sido proferida
por 6rgio colegiado. O STF, ao analisar a constitucionalidade da inovagéo
legislativa nas A¢des Declaratérias de Constitucionalidade n® 29/DF e n°
30/DF e na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.578/DF, entendeu
que a superacdo legislativa foi legitima e que a Lei da Ficha Limpa é
constitucional e néo viola o principio da presungio de inocéncia.

3.3. Reflexoes sobre as limitacoes impostas a reacao legislativa

A partir dos limites fixados pelo STF na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 5.105/DF, é necessdria a reflexo sobre a liberdade
do legislador de exercer sua fungdo precipua de intérprete da Constituigéo.
A anélise desse aspecto é fundamental na medida em que o tolhimento
da liberdade do legislador de contribuir com a formagdo do sentido da
Constituigio pode prejudicar a prépria dindmica da democratizagdo dos
espagos de debates.

Primeiro, em relagio a reagdo legislativa via emenda constitucional,
impoe-se a necessaria observancia das clausulas pétreas e demais limitagoes
formais, temporais e circunstanciais inerentes a essa espécie normativa.
Essa restrigdo a atuagdo do legislador parece ser sensata, na medida em
que as mudangas constitucionais promovidas pelo poder constituinte
reformador, seja qual for seu contetido, devem observancia aos limites
explicitos e implicitos fixados pela prépria Constituigdo, por sua prépria
natureza, em virtude de ser poder constituido (BONAVIDES, 2013).
Entéo, essa limitagdo é exigida pela prépria Constituigdo e ndo ha como
dela ser exonerada o legislador.

Por sua vez, a reacdo legislativa via legislagdo infraconstitucional
parece estar sujeita a uma limitagdo incompativel com o instituto. Isso
porque a presuncdo relativa de inconstitucionalidade neutraliza, de certa
forma, a contribuigdo efetiva do legislador ao debate constitucional, pois
a nova interpretagio dependeré do crivo do Poder Judiciario para surtir
efeitos no mundo juridico. Questiona-se, entdo, se essa dependéncia
do crivo posterior do STF ndo seria uma imposi¢do que esvazia o
instituto da reacdo legislativa e toda a ideia de influxo democrético
que o fundamenta?
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Levanta-se esse questionamento em razdo da presungio relativa
de inconstitucionalidade ser contraditéria com o discurso de “Gltima
palavra proviséria’, uma vez que, nascendo a lei infraconstitucional com
a citada caracteristica, ela dependeria da validagio do STF, de modo que
a ultima palavra continua sendo da prépria corte, que apenas terd uma
nova oportunidade de decidir sobre a manutengdo do seu pronunciamento
anterior ou se deseja proferir um novo pronunciamento em outro sentido. Ou
seja, a decisdo do STT sé serd provisdria se assim desejar a prépria corte.

Porém, a provisoriedade é insita ao Estado Democrético de Direito
que vive uma democracia deliberativa, sendo natural que os processos de
deliberagio ostentem essa caracteristica em virtude da sua imperfei¢do
e de ndo se poder garantir que as decisdes tomadas hoje serdo corretas
amanhi, ou mesmo hoje, sobretudo em virtude de fatos desconhecidos
ou consequéncias ndo antecipadas (GUTMANN; THOMPSON, 2007).

Acrescente-se a favor da provisoriedade o fato da possibilidade de
reversio de decisdes complexas no futuro induzir aqueles que com elas
nio concordam a aceita-las, vislumbrando a possibilidade de mudar o seu
resultado (GUTMANN; THOMPSON, 2007). Assim, uma vez conferido
ao STF o poder de impedir previamente e sem o exame concreto do ato
normativo infraconstitucional de produzir os seus efeitos, fragiliza-se a
provisoriedade da deciséo judicial, tornando-a imune a superagéo legislativa.

Nessa perspectiva, seria mais consentaneo com a ideia de
democratizagdo da interpretagio da Constitui¢do conferir o mesmo
tratamento formal quanto aos instrumentos por meio dos quais a reagio
legislativa ocorreu e focar na analise do contetido da reversdo jurisprudencial
frente as novas circunstincias juridicas, faticas, politicas e econdmicas,
conforme a argumentacdo desenvolvida pelo legislador. Certamente, é
mais interessante confrontar a nova interpretagio dada pelo legislador
com os contornos da Constituigio e nio se ater a forma em que ela se
apresenta, sob pena de estar-se julgando a obra de arte pela sua moldura
e/ou o livro pela capa.

Se a intengdo do instituto é promover uma “espiral dialético-
argumentativo”, com a sobreposi¢do de interpretagdes constitucionais
provisérias e que se revezam na medida em que o debate constitucional
evolui, conforme coerentemente propdem Barbosa e Lima (2018), néo
ha sentido em limitar os efeitos do pronunciamento do legislador
somente em virtude de ter ele sido editado sob a roupagem de uma lei
infraconstitucional.
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Essa limitagdo imposta pelo STF a reagdo legislativa via lei
infraconstitucional parece ser mais um instrumento de controle do
Poder Judiciario sobre o Poder Legislativo, o colocando em posigdo de
predominéncia em relagdo a este, o que vail de encontro ao discurso da
relagdo dialégica e democratizagdo da gramética constitucional e pde em
davida a sua efetiva concretizacgio.

Obviamente, aqui nfo se estd banalizando as formalidades que
revestem o processo legislativo de criagdo das leis, que devem ser sempre
observadas sob pena de vicio formal de inconstitucionalidade. O que se
estd questionando é a presungio relativa de inconstitucionalidade com a
qual a lei nascera, pois ela sera rotulada de inconstitucional sem sequer ter
ocorrido um exame sobre os seus termos e sem sequer serem examinadas
a existéncia de novas as questdes faticas, juridicas, politicas ou econémicas,
em total desprestigio ao trabalho do legislador brasileiro.

A limitagdo em debate pde em risco a préopria competéncia tipica do
legislador, pois a lei infraconstitucional revisora ficaria na dependéncia de
impugnacgdo via agdo direta de controle de constitucionalidade e, dentro
desse processo, ser validada ou nio pelo Poder Judicidrio. Caso contrario,
em ndo havendo sequer essa impugnagio, a lei permanecera inertemente
invélida, compondo um indiferente legislativo em total desprestigio a
competéncia constitucional do legislador. Assim, ndo se pode permitir
que uma interpretagdo advinda do legitimo detentor do poder de editar
leis e de expressar a opinido popular seja condicionada a tantos fatores
ex6genos, sob pena de esvaziar a sua prépria finalidade.

Essa validagdo péstuma pelo STF parece ser um acréscimo de
um requisito formal no processo legislativo sem qualquer previsdo
constitucional, cujo intuito é subordinar a validade dos pronunciamentos
do legislador a aprecia¢do daquela corte, refor¢ando a sua posi¢do como
detentor do poder de dar a dltima palavra no sentido formal e material.

Por sua vez, ndo se estd defendendo que a reagédo legislativa fique
livre de apreciagdo do STF no 4mbito da jurisdi¢do constitucional, a
critica se restringe a prévia subordinagio do fendmeno ao crivo do citado
tribunal simplesmente em virtude da roupagem juridica assumida. Nio se
pode rotular um ato normativo de ser presumidamente inconstitucional
s6 porque ele foi editado no formato de lei sem sequer se examinar se
o seu contetdo é compativel com a Constituigdo ou mesmo se ha novas
circunstancias féticas, juridicas, politicas e econdmicas que justifiquem a
revisdo jurisprudencial.
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Certamente, eventual vicio de inconstitucionalidade formal ou
material do ato normativo infraconstitucional néo ficaria alheio ao exame
do STF, pois ele ainda estaria sujeito a aprecia¢io em sede de controle
concentrado de constitucional perante o referido tribunal. Inclusive, caso
a corte entenda, depois de um exame sobre o contetido do ato normativo
questionado, haver incompatibilidade da nova interpretagio empreendida
com a Constitui¢do e a situagdo demandar uma certa urgéncia ou risco
a higidez do sistema constitucional, pode ser concedida medida cautelar,
conforme autoriza o artigo 10 da Lei n® 9.868/99, servindo este dispositivo
ao seu propésito.

Ademais, a limitagdo em debate vai de encontro a concepgio de
supremacia da Constituigfo e do principio da presungio de constitucionalidade
das leis desta decorrente. Conforme explica Cunha Junior (2012), a exigéncia
de conformacio material e formal de todo ato normativo infraconstitucional
com a Constitui¢do decorre da supremacia constitucional, de modo que
todas as normas juridicas se presumem constitucionais.

Para que seja rompida essa presuncio constitucionalidade, é
imprescindivel uma analise concreta da conformidade do contetido do ato
normativo infraconstitucional com a Constituig¢io, o que deve ser realizado
pelo STF no exercicio da jurisdi¢do constitucional e ndo previamente e de
forma abstrata com a institui¢do de limitagoes a atividade legislativa, tal
como ocorreu na A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 5.105.

Por tltimo, deve-se acrescentar que permitir que essa diferenciagio de
tratamentos entre os instrumentos legislativos se perpetue pode, inclusive,
estimular o legislador a preferir o manejo de emendas constitucionais como
forma de participag@o no debate constitucional, o que tornaria bem mais
tormentosa a sua contribui¢io e de maior dificuldade de concretizagio, ante
o quérum qualificado e demais formalidades que essa espécie normativa
demanda.

Certamente todas essas reflexdes podem e devem ser objeto de um
proficuo e aprofundado debate na comunidade académica e no ambito do
préprio STF, sempre na intengdo de evoluir o entendimento atual desta
corte quanto aos limites dos instrumentos pelo qual se permeiam a reagio
legislativa.

De qualquer modo, é inegével que a reacdo legislativa se apresenta
como uma forma democrética de evolugio do debate constitucional, embora
haja impertfei¢des em um dos seus instrumentos que impega uma efetiva
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contribuigdo do legislador nessa relagdo dialégica, uma vez que ele ainda
estaria submetido ao crivo do STF, o que, afinal, somente esvazia o discurso
da prépria corte constitucional de ser detentora do “poder de dar a tltima
palavra proviséria” e fragiliza o cardter provisério das deliberagdes em
uma democracia deliberativa, assim como desprivilegia a presungio de
constitucionalidade das leis e a competéncia constitucional do Congresso
Nacional.

Dessa forma, o ideal é que essa dindmica dialégica sempre assuma
ares ciclicos, de modo que néo haja limitac¢do na possibilidade de sucessivas
novas interpretagdes, afastando-se a presungio de inconstitucionalidade,
com o intuito de promover o que Barbosa e Lima (2018, p. 121) chamam
de “espiral dialético-argumentativa, em que cada nova manifestagio sobre
o assunto eleva a discussio para um outro patamar”.

4 CONCLUSAO

Viu-se que a reagdo legislativa ganhou espago, no contexto nacional,
como uma forma de resposta a concentragio de poderes no STF e ao
fortalecimento da concepgio de que a citada corte constitucional detém o
poder de dar a tltima palavra, o que possibilitou a crescente participagio
do Poder Legislativo no debate constitucional.

E verdade que nem sempre a superagio legislativa logra éxito, pois
pode ser considerada incompativel com os valores constitucionais pelo
préprio STF em novo julgamento. Porém, a importéncia do fenémeno da
superagdo ndo estd no sucesso ou insucesso que o ato legislativo colhe no
ambito da corte suprema, mas sim na dindmica do debate constitucional por
diversos atores politicos, democratizando a interpretacdo da Constituigio.

A possibilidade do legislador exercer seu papel de intérprete da
Constituigdo ja é uma vitéria em si e corrobora com o fortalecimento
do Estado Democratico de Direito, o que diluiria, em tese, a concepgio
da concentragio do poder de dar a Gltima palavra, no sentido material,
no espectro de poder do STF. O discurso desta corte, ao julgar a Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 5.105/DF, é no sentido de que o texto
constitucional apenas permite que a ele seja conferido a dltima palavra
provisdria, ndo se devendo afastar o Poder Legislativo do ciclo de debate
constitucional.

Contudo, esse discurso de detentor da tiltima palavra proviséria é
contraditério com a tarja de presuncdo relativa de inconstitucionalidade
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com a qual nasce a lei infraconstitucional que protagonize uma reago
legislativa, pois a novel interpretagdo da Constitui¢do estaria subordinada
ao crivo do STF, que, no final das contas, seria o verdadeiro detentor do
poder de dar a Gltima palavra até mesmo no sentido material.

Parece estar mais alinhado com o escopo do instituto e com a
provisoriedade insita aos processos de deliberagdo nas democracias
deliberativas o afastamento da presuncio de inconstitucionalidade e o
foco na anélise do contetido da lei infraconstitucional, confrontando-o
com as novas circunstincias faticas, juridicas, politicas e econdmicas e
com a argumentagio desenvolvida pelo legislador.

A limitagdo em debate pde em risco a prépria competéncia tipica do
legislador, pois a lei infraconstitucional revisora ficaria na dependéncia de
impugnagdo via acgdo direta de controle de constitucionalidade e, dentro
desse processo, ser validada ou nio pelo Poder Judiciario. Caso contrario,
em nio havendo sequer essa impugnagio, a lei permanecera inertemente
invalida, compondo um limbo legislativo e dependente de um evento futuro
incerto, a eventual apreciagdo pela corte suprema.

A intengdo aqui ndo é advogar pela imunidade da lei infraconstitucional
revisora, mas sim apontar que a limitagdo prévia e independente do seu
contetido sem se debrugar sobre o seu contetido especifico ou sequer se
analisar a existéncia de novas circunstancias faticas, juridicas, politicas
ou econdmicas que a justifique viola a competéncia natural do legislador
de editar leis, desprestigiando a opinido popular da qual o Congresso
Nacional é porta voz.

Nem se deve esquecer que a presungiio de inconstitucionalidade
val de encontro a supremacia constitucional e a presungdo relativa de
constitucionalidade dela decorrente, pois esta somente pode ser ilidida em caso
de uma andlise concreta do contetido do ato normativo e jamais afastada de
forma prévia e sem considerar as circunstancias que o envolvem. Nesse ponto,
o que a limitagfio fixada na Agéo Direta de Constitucionalidade n°® 5.105/
DF fez foi inverter a légica por tras do ideal de supremacia constitucional.

Assim, ndo obstante a inteligéncia da reagdo legislativa promova o
influxo democréatico no debate constitucional, democratizando os espagos
de interpretagio da Constitui¢do, a presungio de inconstitucionalidade
de lei infraconstitucional parece limitar uma efetiva contribuigdo do
legislador, o que compromete a sua capacidade de promover um didlogo
constitucional efetivo.
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Essa limitagdo imposta pelo STF a reagdo legislativa via lei
infraconstitucional parece ser mais um instrumento de controle do
Poder Judiciario sobre o Poder Legislativo, o colocando em posigdo de
predominéncia em relagdo a este, o que vail de encontro ao discurso da
relagdo dialégica e democratizagdo da gramatica constitucional.

Por fim, as reflexdes propostas tém o fito de contribuir para o
aperfeigoamento do democrético da reagdo legislativa e para a larga
possibilidade de evolugdo do debate constitucional a partir de suas
contribuigoes, desde que elas sejam efetivas e capazes de promover uma
relagdo dialégica proficua entre os atores constitucionais.
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