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CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE EMENDAS
CONSTITUCIONAIS DE PRECATORIOS: DIALOGO INSTITUCIONAL
ENTRE OS PODERES LEGISLATIVO E JUDICIARIO

JUDICIAL REVIEW OF CONSTITUTIONAL AMENDMENTS OF COURT
ORDERS: INSTITUTIONAL DIALOGUE BETWEEN LEGISLATIVE AND
JUDICIARY

Jodo Pedro Felipe Godoi !
Eduardo Cambi?

Paula Alves Zanoto?

RESUMO: O presente artigo investiga as dinamicas de poder entre o Supremo
Tribunal Federal e o Congresso Nacional acerca da interpretacdo constitucional
das disposicdes referentes ao regime de precatdrio. A partir da andalise das
Emendas Constitucionais sobre a referida matéria e do seu controle de
constitucionalidade, busca-se responder a seguinte questdo: como se ddo as
dindmicas de poder entre o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal
no ambito do controle de constitucionalidade de emendas constitucionais sobre
precatorios? Levanta-se como hipotese a ideia de uma interacdo entre 0s
Poderes Legislativo e o Judiciario que pode indicar um didlogo institucional por
meio de emendas constitucionais. O método de abordagem utilizado sera o
hipotético-dedutivo, sendo dividida a pesquisa em duas fases: a primeira,
estritamente empirica, investigara os fundamentos trazidos nas Emendas

Constitucionais sobre precatérios, bem como as decisdes proferidas pelo STF
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no exercicio do controle de constitucionalidade; a segunda, tedrica, recorrera ao
levantamento bibliografico para averiguar se a dinamica pesquisada pode ser
considerada uma forma de didlogo institucional entre Congresso Nacional e STF.
Apés a realizacao da pesquisa, concluiu-se que a relacdo existente essas duas
instituicbes sobre a interpretacdo das disposi¢cdes constitucionais referentes a
precatorio sinalizam a existéncia de um dialogo institucional entre Poderes, a
partir de emendas constitucionais e decisdes proferidas em controle de
constitucionalidade.

PALAVRAS-CHAVE: Supremo Tribunal Federal; Congresso Nacional;
Constitucionalismo; Interpretacdo Constitucional.

ABSTRACT: This paper investigates the power dynamics between the Federal
Supreme Court and the National Congress about the constitutional interpretation
of the provisions relating to the precatory regime. Based on the analysis of the
Constitutional Amendments on the aforementioned matter and their judicial
review, we seek to answer the following question: how do the power dynamics
between the National Congress and the Federal Supreme Court occur within the
scope of judicial review of constitutional amendments provisions on court orders?
The idea of an interaction between the Legislative Powers and the Judiciary is
raised as a hypothesis, which may indicate an institutional dialogue through
constitutional amendments. The approach method used will be hypothetical-
deductive, with the research divided into two phases: the first, strictly empirical,
will investigate the foundations brought in the Constitutional Amendments on
court orders, as well as the decisions handed down by the STF in the judicial
review; the second, theoretical, will resort to bibliographical research to determine
whether the dynamics researched can be considered a form of institutional
dialogue between the National Congress and the STF. After carrying out the
research, it was concluded that the relationship between these two institutions
regarding the interpretation of constitutional provisions relating to precatory
signals the existence of an institutional dialogue between Powers, based on
constitutional amendments and decisions made in judicial review.

KEYWORDS: Federal Supreme Court; National Congress; constitutionalism;
constitutional interpretation.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, a. 7, v. 1, n. 2, p. 34, julho/dez de 2023,



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public

Law

1. INTRODUCAO

O precatério € uma requisicao de um crédito feita a um ente publico em
razao de condenacéao judicial, possibilitando ao credor o recebimento da quantia
devida. Regulada pelo art. 100 da Constituicdo Federal e por diversos
dispositivos constantes no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, o
regime de precatorio - procedimento destinado a viabilizacdo do pagamento dos
créditos devidos pela Fazenda Publica - define uma ordem de pagamentos a
partir da cronologia das requisicées, estipulando, porém, alguns mecanismos de
preferéncia no pagamento, como nos casos dos créditos alimentares, ou até
mesmo a previsdo de quantias que nao serdo submetidas a esse regime, como

€ 0 caso das obrigacdes de pequeno valor.

Esse regime, no entanto, € permeado de polémicas e criticas, voltadas
principalmente a morosidade no pagamento dos precatérios, bem como na
estipulacdo de indices financeiros que ndo corrigem adequadamente o crédito
ao valor real. Ademais, a referida matéria foi recorrentemente objeto de Emendas
Constitucionais, que oferecem alteracdes e novos mecanismos ao regime de
precatorios. Dada a controvérsia dessa questdo, na mesma medida em que se
observa um frequente emendamento constitucional sobre precatérios, observa-
se a judicializacdo destes atos normativos, por meio de acdo direta de
inconstitucionalidade, na qual o Supremo Tribunal Federal examinou a sua

constitucionalidade.

Diante dessa recorréncia no emendamento constitucional em matéria de
precatorios e do controle de constitucionalidade exercido sobre elas, nota-se
uma relacdo entre os Poderes Legislativo e Judiciario no entorno da
interpretacdo constitucional acerca do regime de precatorio. O Legislativo, por
meio de emendas constitucionais, e o Judiciario, por meio do controle de
constitucionalidade, disputam a prevaléncia de suas posi¢cdes na interpretacao

constitucional.

O presente artigo procura responder a seguinte questdo: como se dao as
dindmicas de poder entre o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal
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no ambito do controle de constitucionalidade de emendas constitucionais sobre

precatorios?

Levanta-se como hipétese a ideia de que, embora haja uma disputa entre
os Poderes pela prevaléncia de suas posi¢des na interpretacdo sobre a matéria
de precatorios, tal dinamica sinaliza uma interacdo entre o Legislativo e o
Judiciario que pode indicar um dialogo institucional por meio de Emendas

Constitucionais.

A pesquisa se desenvolvera em duas partes: a primeira consistira em uma
pesquisa empirica, sendo levantadas todas as emendas constitucionais sobre
precatorios desde a promulgacao de 1988. Serdo investigadas também as acées
diretas de inconstitucionalidade que versaram sobre as referidas emendas. O
objetivo ser4d examinar os fundamentos apresentados nas Emendas
Constitucionais e nas decisdes do STF sobre a sua (in)constitucionalidade. A
segunda parte do artigo consistirA em uma pesquisa teorica, a partir de
levantamento bibliografico, no qual investigara se a dinamica observada no
primeiro capitulo podera ser considerada como um dialogo institucional entre

Legislativo e Judiciario em matéria constitucional.

Ao final da pesquisa, concluiu-se que a hipotese foi confirmada, de modo
que € possivel compreender que as dinamicas envolvendo o Congresso
Nacional e o Supremo Tribunal Federal com relacdo a interpretacdo das
disposicdes referentes ao precatério indicam a existéncia de um dialogo
institucional em interpretacdo constitucional, na medida em que os Poderes
interagem sobre a matéria, por meio da expressdo de suas posi¢cdes

interpretativas.

2. A JUDICIALIZAGAO DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS RELATIVAS A
PRECATORIOS

Das 132 Emendas Constitucionais existentes, 7 delas foram editadas
especificamente para regular o regime de pagamentos das obrigacdes da
Fazenda Publica reconhecidas por decisfes judiciais transitadas em julgado.
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Sao elas as Emendas Constitucionais n° 30/2000, 37/2002, 62/2009, 94/2016,
99/2017, 113/2021 e 114/2021.

Todas as alteracdes no regime de pagamento de precatoérios realizadas
pelas Emendas Constitucionais acima listadas ocorreram de forma a estender
0S prazos para pagamento das dividas publicas reconhecidas por decisdo
judicial, criar critérios para a ordem de pagamentos para além do critério
temporal, fixar taxas de correcdo monetaria e juros como forma de uniformizar
decisdes, abrir espaco fiscal no orcamento da Fazenda Publica e, com isso,
destinar a verba excedente para outros fins, dentre outras providéncias que, por
vezes, ocasionaram prejuizos aos credores da Fazenda Publica e causaram
insatisfacdo social. Diversas questdes foram objeto de questionamento perante

o Supremo Tribunal Federal, em controle concentrado de constitucionalidade.

A fim de entender quais tipos de alteracbes sdo mais comumente
guestionadas perante a Suprema Corte, passa-se a analise dos fundamentos de
todas as acOes diretas de inconstitucionalidade opostas contra as Emendas
Constitucionais n° 30/2000, 37/2002, 62/2009, 94/2016, 99/2017, 113/2021 e
114/2021.

A Emenda Constitucional n°® 30/2000 foi editada com o objetivo de alterar
a redacao do art. 100 da Constituicdo Federal e acrescentar o art. 78 no Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitérias, referente ao pagamento de precatorios
judiciarios.

A constitucionalidade do contetdo da referida emenda foi questionada na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.362, ajuizada em 06 de dezembro de
2000 pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB)
visando a declaracdo de inconstitucionalidade da integra do art. 2° da EC

30/2000, que acrescentou o art. 78 ao ADCT, que tinha a seguinte redagao:

“Art. 78. Ressalvados os créditos definidos em lei como de pequeno
valor, os de natureza alimenticia, os de que trata o art. 33 deste Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias e suas complementagfes
e 0s que ja tiverem o0s seus respectivos recursos liberados ou

depositados em juizo, os precatorios pendentes na data de
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promulgacdo desta Emenda e os que decorram de acdes iniciais
ajuizadas até 31 de dezembro de 1999 serdo liquidados pelo seu valor
real, em moeda corrente, acrescido de juros legais, em presta¢cfes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de dez anos, permitida

a cessdo dos créditos.
§ 1° E permitida a decomposicao de parcelas, a critério do credor.

§ 29 As prestacdes anuais a que se refere o caput deste artigo teréo,
se ndo liquidadas até o final do exercicio a que se referem, poder

liberatério do pagamento de tributos da entidade devedora.

§ 3° O prazo referido no caput deste artigo fica reduzido para dois anos,
nos casos de precatérios judiciais originarios de desapropriacdo de
imovel residencial do credor, desde que comprovadamente Unico a

época da imissdo na posse.

§ 4° O Presidente do Tribunal competente devera, vencido o prazo ou
em caso de omissdo no orgcamento, ou pretericdo ao direito de
precedéncia, a requerimento do credor, requisitar ou determinar o
sequestro de recursos financeiros da entidade executada, suficientes a

satisfagdo da prestagéo.”

A tese defendida pelo CFOAB na ADI 2.362 é a de que a redacao dada
ao art. 78 do ADCT pelo constituinte reformador, ao possibilitar o parcelamento
da divida publica inscrita em precatdrios em prestacdes iguais e sucessivas, no
prazo maximo de dez anos, dos precatorios pendentes na data da promulgacéo,
ofende o Estado de Direito e a separacdo dos Poderes da Republica. Isto porque
isenta a Fazenda Publica de se submeter aos comandos do Judiciario, o devido
processo legal, a garantia ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa
julgada, uma vez que subverte as normas processuais para cumprimento de
sentenca contra a Fazenda Publica; a proporcionalidade e a isonomia entre os
credores. Também cria regimes distintos para credores detentores de direitos
iguais. Ainda, estabelece o pagamento de indenizacdes justas e prévias em caso
de desapropriacdo, posto que o artigo 78 do ADCT passa a possibilitar o
pagamento das indenizacdes decorrente de desapropriacdes por precatorio.

Ao prever a liquidacdo parcelada dos precatorios decorrentes de acdes
iniciadas até 31 de dezembro de 1999, a EC 30/2000 desrespeita o principio da
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igualdade ao admitir que os precatoérios decorrentes de acdes ajuizadas antes
de 31 de dezembro de 1999 fiquem sujeitos ao regime especial do art. 78 do
ADCT, com pagamento a ser efetuado em até dez anos, em prestacdes anuais,
iguais e sucessivas, enquanto que o0s precatorios decorrentes de acdes
ajuizadas a partir de 1° de janeiro de 2000 sejam beneficiados com tratamento

mais favoravel, previsto no art. 100, § 1° da Constituicao.

Ao julgar o pedido cautelar em 25 de novembro de 2010, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal acolheu os argumentos do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil e determinou a suspenséao da eficacia do art. 2°
da EC 30/2000, que introduziu o art. 78 no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitérias. Até o0 momento, a acdo pende de julgamento.

Dois anos depois da concessdo da medida cautelar acima descrita, a
Emenda Constitucional n°® 37, de 12 de junho de 2002 foi promulgada, com o
objetivo de alterar os arts. 100 e 156 da Constituicdo Federal e acrescentar 0s

arts. 84 a 88 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.

A principal alteracéo trazida ao regime juridico brasileiro pela EC 37/2002
foi a definicdo e regulamentacao das Obrigacdes de Pequeno Valor, ndo sujeitas
ao parcelamento em dez anos previsto pelo art. 78 do ADCT. Trata-se da Unica
Emenda Constitucional editada para regulamentar matéria referente a

precatérios cuja constitucionalidade néo foi questionada neste ponto.

Além de definir e regulamentar as regras de pagamento das Obrigacdes
de Pequeno Valor, a EC 37/2002, ao alterar o art. 156, § 39, incisos | e lll, da
Constituicao Federal e incluir o art. 84 e 85 no ADCT, tratou sobre a Contribui¢cdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), um tributo atualmente
extinto, e foi neste ponto em que sua constitucionalidade foi questionada perante
o Supremo Tribunal Federal por meio das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade
n° 2.666, ajuizada pelo Partido Social Liberal (PSL) em 13/06/2002, e ADI n°
2673, ajuizada pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) em 17/06/2002, julgadas
improcedentes em conjunto no dia 03/10/2002. Tais julgamentos ndo serdo
abordados neste artigo, por tratarem de matéria estranha ao tema do controle de
constitucionalidade das Emendas Constitucionais relativas ao regime juridico

dos precatorios.
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Passa-se, assim, a analise da Emenda Constitucional n°® 62, de 9 de
dezembro de 2009, editada para alterar o art. 100 da Constituicdo Federal e
acrescentar o art. 97 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
instituindo regime especial de pagamento de precatorios pelos Estados, Distrito

Federal e Municipios.

A constitucionalidade da EC 62/2009 foi questionada por meio das
seguintes acdes: ADI n® 4357, ajuizada em 15 de dezembro de 2009 pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB), pela
Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), pela Associacdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico (CONAMP), pela Associacdo Nacional dos
Servidores do Poder Judiciario (ANSJ), pela Confederacdo Nacional dos
Servidores Publicos (CNSP) e pela Associacdo Nacional dos Procuradores do
Trabalho (ANPT); ADI n°® 4372, ajuizada pela Associacdo Nacional dos
Magistrados Estaduais (ANAMAGES) em 22 de janeiro de 2010; ADI n° 4400,
ajuizada em 23 de marco de 2010 pela Associacao Nacional dos Magistrados da
Justica do Trabalho (ANAMATRA); ADI n° 4425, ajuizada em 08 de junho de
2010 pela Confederacdo Nacional da Induastria (CNI), que foram julgadas

conjuntamente pelo Supremo Tribunal Federal em 14 de marco de 2013.

Antes de adentrar no mérito dos dispositivos da EC 62/2009, a ADI 4357
traz a alegacdao de vicio procedimental que causa inconstitucionalidade formal a
EC, pois ndo foram observados o0s intersticios minimos entre os turnos de
votacdo em cada casa. Essa alegacdo foi repelida pelo Supremo Tribunal

Federal.

As teses de meérito levantadas nas quatro ADIs acima indicadas se
voltaram para alegar a inconstitucionalidade dos 88 2°, 9°, 10, 12 e 15 do art.
100 da CF, da integra do art. 97 do ADCT e dos arts. 4° e 6°da EC 62/2009.

O art. 100, § 2° da Constituicdo Federal ganhou a seguinte redagao a
partir da EC 62/2009:

“§ 2° Os débitos de natureza alimenticia cujos titulares tenham 60
(sessenta) anos de idade ou mais na data de expedicao do precatorio,

ou sejam portadores de doenca grave, definidos na forma da lei, serdo
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pagos com preferéncia sobre todos os demais débitos, até o valor
equivalente ao triplo do fixado em lei para os fins do disposto no § 3°
deste artigo, admitido o fracionamento para essa finalidade, sendo que
0 restante sera pago na ordem cronologica de apresentacdo do

precatorio.”

Até entdo, apenas o0s precatorios de natureza alimentar tinham
preferéncia. A EC 62 cria duas novas hipoteses submetidas ao regime de
preferéncia, a saber, precatorios emitidos a pessoas maiores de sessenta anos

e pessoas com deficiéncia.

Alega-se que o primeiro motivo indutor de inconstitucionalidade ocorre na
limitacao do fator etério até a data da expedicao do precatério. A EC cria um fator
discriminatorio em relacdo as pessoas idosas que nao tinham sessenta anos de
idade na data da expedicdo, mas esperam o pagamento por longos anos depois
de atingir a referida idade. Além disso, ndo propicia tratamento igualitario aos
maiores de sessenta anos cujos precatorios ja haviam sido expedidos antes da
EC 62/2009 e que ja estavam aguardando na fila na data da EC.

O segundo motivo de inconstitucionalidade se evidencia a partir da
limitag&o da preferencialidade do crédito alimentar preferencial ao triplo do valor
da Obrigacéo de Pequeno Valor, de forma a desnaturar a natureza alimentar do

valor excedente do crédito que permite o pagamento integral.

A tese ndo foi acolhida pelo STF, que entendeu ser legitima a criacdo de
preferéncias relativas a pessoa do credor, para além da preferéncia do crédito
alimentar, ja existente anteriormente. A Unica parte procedente relativa a este
pedido foi a declaragéo de inconstitucionalidade da expressdo “na data da
expedicao do precatorio”, contida no art. 100, § 2°, da Constituicdo Federal, por
induzir tratamento desigual a pessoas maiores de 60 anos ao limitar a

preferencialidade de seus créditos a data de expedi¢ao do oficio requisitério.

As ADIs 4357, 4372, 4400 e 4425 também sustentaram a
inconstitucionalidade dos arts. 100, 88 9° e 10, da Constituicdo Federal, que

ganhou a seguinte redacao a partir da EC 62/2009:
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§ 9° No momento da expedi¢do dos precatérios, independentemente
de regulamentacao, deles devera ser abatido, a titulo de compensacao,
valor correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em
divida ativa e constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica
devedora, incluidas parcelas vincendas de parcelamentos, ressalvados
agueles cuja execucdo esteja suspensa em virtude de contestacdo

administrativa ou judicial.

§ 10. Antes da expedicdo dos precatoérios, o Tribunal solicitard a
Fazenda Publica devedora, para resposta em até 30 (trinta) dias, sob
pena de perda do direito de abatimento, informacédo sobre os débitos
que preencham as condi¢6es estabelecidas no § 9°, para os fins nele
previstos.

Segundo os autores das ADIs, a imposi¢do da compensacao obrigatoria
entre créditos € um meio coercitivo, ilegitimo e abusivo para a cobranca de
tributos e afronta aos direitos de liberdade, propriedade, igualdade,
proporcionalidade e seguranca juridica, pois retira do credor a disponibilidade

juridica do direito reconhecido em sentenca judicial transitada em julgado.

A tese foi acolhida pelo Supremo Tribunal Federal, que declarou a
inconstitucionalidade do 8 9° do art. 100 da CF, com redagédo dada pela EC

62/2009, pelos motivos levantados pelos legitimados.

Por isso, o art. 100, § 10, da Constituicdo Federal, com redacao dada pela
EC 62/2009, foi declarado inconstitucional por arrastamento, uma vez que trazia
norma procedimental para a verificacdo de existéncia de débito do credor a ser

compensado pela Fazenda Publica antes da expedi¢cao do precatorio.

As ADIs 4357, 4372, 4400 e 4425 também arguiram a
inconstitucionalidade do art. 100, 8 12, CF, e do art. 97, 8§ 1°, 1, § 16, ADCT, que

assim foram redigidos pelo constituinte reformador na EC 62/2009:

Art. 100, § 12, CF. A partir da promulgacdo desta Emenda
Constitucional, a atualizacdo de valores de requisitorios, apés sua
expedicdo, até o efetivo pagamento, independentemente de sua

natureza, sera feita pelo indice oficial de remuneracédo basica da
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caderneta de poupanca, e, para fins de compensacao da mora,
incidirdo juros simples no mesmo percentual de juros incidentes sobre
a caderneta de poupanca, ficando excluida a incidéncia de juros

compensatorios.

Art. 97, § 1°, ADCT. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
sujeitos ao regime especial de que trata este artigo optarao, por meio
de ato do Poder Executivo:

[.]

Il - pela adocao do regime especial pelo prazo de até 15 (quinze) anos,
caso em que o percentual a ser depositado na conta especial a que se
refere o § 2° deste artigo correspondera, anualmente, ao saldo total dos
precatérios devidos, acrescido do indice oficial de remunerac¢éo basica
da caderneta de poupanca e de juros simples no mesmo percentual de
juros incidentes sobre a caderneta de poupanca para fins de
compensac¢do da mora, excluida a incidéncia de juros compensatorios,
diminuido das amortiza¢@es e dividido pelo nimero de anos restantes
no regime especial de pagamento.

[..]

§ 16. A partir da promulgagdo desta Emenda Constitucional, a
atualizacdo de valores de requisitorios, até o efetivo pagamento,
independentemente de sua natureza, sera feita pelo indice oficial de
remuneracdo béasica da caderneta de poupanca, e, para fins de
compensacgdo da mora, incidirdo juros simples no mesmo percentual
de juros incidentes sobre a caderneta de poupanga, ficando excluida a

incidéncia de juros compensatorios.

A alegada inconstitucionalidade dos dispositivos acima reside na
determinacao de que a correcdo monetaria das dividas fazendarias judicialmente
reconhecidas deve ser feita pelo indice da caderneta de poupanca. Este indice
de correcao, escolhido pelo constituinte reformador, na pratica, reduz o valor real
do crédito com a passagem do tempo, pois € incapaz de repor as perdas

inflacionarias que sao inevitaveis pela demora do pagamento.

Pelo mesmo motivo, o STF j& havia reconhecido a inconstitucionalidade
da TR como indice de correcdo monetaria no julgamento da Acéo Direta de

Inconstitucionalidade n° 493, proposta pelo Procurador Geral da Republica em
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02/04/1991 e julgada parcialmente procedente pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal em 25/06/1992.

Neste ponto, a acédo foi julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressao “indice oficial da caderneta de poupanca”
constante dos dispositivos acima transcritos, e também para declarar

inconstitucional por arrastamento o art. 5° da Lei n°® 11.960/2009.

Os legitimados das ADIs 4357, 4372, 4400 e 4425 também sustentaram
a inconstitucionalidade do art. 100, § 15, da Constituicdo Federal e de todo o art.
97 do ADCT, porque, com a redacao dada pela EC 62/2009, o Constituinte
Reformador previu a possibilidade de que lei complementar criasse “regime
especial de crédito de precatorios, dispondo sobre receita liquida e forma e prazo
de liquidagao”. Entendeu-se que tais dispositivos da Emenda negam ao
jurisdicionado o acesso ao Poder Judiciario, uma vez que, admitindo a limitagéo
de pagamento a possibilidade do devedor, impede que a prestacao jurisdicional

se concretize de forma eficaz.

Para além, o art. 97, 88 1° e 2°, ADCT, ao previrem a possibilidade de
liguidagéo da divida fazendaria em até 15 anos, ofendem a razoavel duragéo do
processo e o direito de propriedade. Ainda, ao impor um teto para pagamento de
precatorios, o art. 97, 8 1°, ll, CF, preserva o patriménio publico em prejuizo dos

credores.

Por fim, ao limitar que, dos recursos previamente estipulados, apenas
50% serao destinados ao pagamento dos credores (88 4° e 6° do art. 97, ADCT),
e o restante sera destinada a leildo, o art. 97, § 8°, |, ADCT, fere-se a coisa

julgada e a separacao dos poderes.

Diante de tais consideracdes, o Supremo Tribunal Federal declarou a
inconstitucionalidade do § 15 do art. 100 da CF e também da integra do art. 97
do ADCT.

Quanto a Emenda Constitucional n°® 94, de 15 de dezembro de 2016,
editada para alterar o art. 100 da Constituicdo Federal, para dispor sobre o
regime de débitos publicos decorrentes de condenacdes judiciais e acrescentar
os arts. 101 a 105 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias para
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instituir regime especial de pagamento para 0s casos em mora, verifica-se que
as arguicdes de inconstitucionalidade por via de acéo direta se deram através da
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.679, ajuizada em 24 de marco de 2017

pelo Procurador-Geral da Republica.

Na referida acéo, o legitimado sustentou a inconstitucionalidade do art.
101, 8 2°, incisos | e Il do ADCT, incluidos pela EC 94/2016, que assim dispde:

Art. 101, 8§ 2°, ADCT. O débito de precatorios podera ser pago mediante
a utilizagdo de recursos orcamentarios préprios e dos seguintes

instrumentos:

| - até 75% (setenta e cinco por cento) do montante dos depdsitos
judiciais e dos depdsitos administrativos em dinheiro referentes a
processos judiciais ou administrativos, tributarios ou nao tributarios,
nos quais o Estado, o Distrito Federal ou os Municipios, ou suas

autarquias, fundages e empresas estatais dependentes, sejam parte;

Il - até 20% (vinte por cento) dos demais depoésitos judiciais da
localidade, sob jurisdigéo do respectivo Tribunal de Justica, excetuados
os destinados a quitacéo de créditos de natureza alimenticia, mediante
instituicdo de fundo garantidor composto pela parcela restante dos

depositos judiciais, destinando-se:

a) no caso do Distrito Federal, 100% (cem por cento) desses recursos

ao préprio Distrito Federal;

b) no caso dos Estados, 50% (cinquenta por cento) desses recursos ao

préprio Estado e 50% (cinquenta por cento) a seus Municipios;

[..]

O art. 101, § 2°, do ADCT, na forma como incluido pela EC 94/2016, define
que, para o pagamento de deébito representado por precatorios, além dos
recursos orcamentarios proprios, poderdo os estados, o Distrito Federal e os
municipios utilizar até 75% do montante de depésitos judiciais e administrativos
referentes a processos judiciais nos quais sejam partes (assim como autarquias,
fundacBes e empresas estatais dependentes) e até 20% dos demais depodsitos

judiciais da localidade, sob jurisdicéo do respectivo tribunal de justica.
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O legitimado alega que a inconstitucionalidade dos dispositivos
guestionados reside na possibilidade de destinacdo de recursos de terceiros,
depositados em conta a disposicdo do Poder Judiciario, a revelia desses
terceiros, para custeio de despesas ordinarias do Poder Executivo e para
pagamento de dividas da fazenda publica estadual. Tal providéncia constituiria,
na verdade, apropriacdo indébita do patrimonio alheio, com interferéncia direta
na relacdo juridica civil do depdsito apropriado e no direito fundamental de
propriedade dos titulares dos valores depositados judicialmente.

Ao apreciar o pedido de medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal
deferiu parcialmente o pleito do legitimado, para explicitar as condi¢des a serem
atendidas pelos entes publicos para a utilizagdo dos recursos oriundos dos
depdsitos judiciais, a saber: (i) destinacdo exclusiva para precatérios; (ii) prévia
constituicdo de fundo garantidor; e (iii) ndo transito dos recursos pela conta do

Tesouro.

Com tal deciséo, o Supremo Tribunal Federal limitou e balizou o uso de
verbas depositados judicialmente pela Fazenda Publica para pagamento de
precatorios.

A ADI 5.679 foi julgada improcedente recentemente, em 02 de outubro de
2023, revogando-se a medida cautelar anteriormente concedida. Neste caso, o
Supremo Tribunal Federal entendeu que n&o foi demonstrado, no caso concreto,
que as normas impugnadas, por si s0s, seriam tendentes a abolir direitos e
garantias fundamentais, uma vez que o autor ndo demonstrou que o fundo
garantidor seria incapaz de assegurar a solvabilidade do sistema, bem como néo
comprovou que existe um risco real de que os particulares ndo levantem seus
depdsitos no momento adequado. A Corte ainda ressaltou que as Emendas
Constitucionais sdo normas dotadas de presuncdo qualificada de
constitucionalidade, em razado do quorum elevado exigido para sua aprovacgao,
aspecto que reforca a legitimidade democratica dessas normas e eleva o 6nus

argumentativo do autor da acao para demonstrar a invalidade delas.

Os novos artigos 105 a 105 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitérias, incluidos pela EC 94/2016, nao duraram nem um ano, e tiveram sua

redacao alterada pela Emenda Constitucional n°® 99, de 14 de dezembro de 2017,

Revista de Direito Publico Contemporaneo, a. 7, v. 1, n. 2, p. 46, julho/dez de 2023,



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public

Law

editada para instituir novo regime especial de pagamento de precatérios. Muito
embora a constitucionalidade da EC 99/2017 nao tenha sido questionada em
sede de acgéao direta de controle de constitucionalidade, ela foi judicializada por

duas vezes.

A primeira vez que o Supremo Tribunal Federal decidiu sobre questéo
juridica relativa ao texto da EC 99/2017 foi no julgamento do Mandado de
Segurancga n° 36.375, impetrado pelo Estado do Maranh&o em 28 de junho de
2009 contra ato do Presidente da Republica. Impugnou-se omissdo da Unido, ao
nao determinar a abertura de linha de crédito especial prevista no art. 101, § 4°,
ADCT (incluido pela EC 99/2017) para pagamento das dividas inscritas em
precatorio daquele Estado até 2024. O Mandado de Seguranca foi denegado
pelo STF em 18 de maio de 2021, sendo fixada a tese de que “por ser medida
de carater subsidiario, o financiamento pela Unido, na forma do art. 101, § 4°, do
ADCT, dos saldos remanescentes de precatorios dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios se condiciona ao esgotamento das demais alternativas,

previstas no § 2° desse mesmo dispositivo”.

A segunda vez em que o STF foi chamado a decidir sobre o contetido da
EC 99/2017 se deu com o ingresso da Acao Direta de Inconstitucionalidade n®
6.556, ajuizada em 16 de setembro de 2020, pelo Governador do Estado de S&o
Paulo. Objetivava-se o controle de atos normativos (Resolucdo 303/2019; art.
535, 8 3% Il, do CPC; art. 13, 1 e § 1°, da Lei 12.153/2009 e art. 17, caput e § 2°,
da Lei 10.259/2001) em face do novo texto da CF e ADCT dado pelas ECs 94 e
99.

Neste caso, o STF deferiu parcialmente a medida cautelar requerida pelo
legitimado, para suspender os efeitos do art. 9°, 88 3° e 7° da Resolu¢do n°
303/2019 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), porque o 6érgao disciplinou o
pagamento de créditos superpreferenciais (maiores de sessenta anos,
portadores de doencas graves e pessoas com deficiéncia) mediante requisicao
direta, e, assim, extrapolou os limites constitucionais. Afinal, o art. 100, § 2° da
Constituicdo Federal determina que o pagamento de crédito superpreferencial

seja feito mediante precatorio. A ADI n° 6.556 ainda néo foi julgada.
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Passa-se, por fim, a analise das acdes diretas de controle de
constitucionalidade ajuizadas contra a Emenda Constitucional n® 113, de 8 de
dezembro de 2021, e contra a Emenda Constitucional n® 114, de 16 de dezembro
de 2021, ambas editadas para estabelecer o novo regime de pagamento de
precatorios, modificar normas relativas ao Novo Regime Fiscal e autorizar o

parcelamento de débitos previdenciarios do Municipios.

A constitucionalidade das referidas emendas esta sendo questionada em
duas acoes de controle de constitucionalidade.

A primeira é a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 7047, ajuizada pelo
Partido Democrético Trabalhista — PDT apenas contra a EC 113, pois foi
distribuida em 10 de dezembro de 2021, logo depois da aprovacédo da EC 113 e
antes da aprovacgao da EC 114.

O autor alega que a EC 113/2021 padece de inconstitucionalidade formal,
porque o presidente da Camara, Arthur Lira, permitiu que parlamentares que se
encontravam em missdo oficial para a COP26, em Glasgow, na EscOcia,
votassem remotamente, em afronta ao Regimento Interno da Camara dos
Deputados. Afirma, ainda, que a emenda é formalmente inconstitucional porque
houve irregularidade no procedimento de submissédo de emenda aglutinativa ao

Plenario.

Quanto as inconstitucionalidades materiais, sustenta o legitimado que a
nova redacao do art. 100, § 9°, CF, padece de inconstitucionalidade ao prever a
compensagao automatica de débitos com a Fazenda Publica (“encontro de

contas”):

Art. 100, 8§ 9°, CF: Sem que haja interrup¢cdo no pagamento do
precatério e mediante comunicacao da Fazenda Publica ao Tribunal, o
valor correspondente aos eventuais débitos inscritos em divida ativa
contra o credor do requisitorio e seus substituidos devera ser
depositado a conta do juizo responsavel pela agao de cobranga, que

decidira pelo seu destino definitivo.
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A compensacao de débitos ja foi declarada inconstitucional pelo STF no
julgamento das ADIs 4357, 4372, 4400 e 4425, opostas contra a EC 62/2009,
que também previu um mecanismo de compensacdo automatica de créditos.
Alegou-se, também, a inconstitucionalidade da nova redacgéo do art. 101, § 5°,

ADCT, que atualmente tem a seguinte redacao:

Art. 101, 8§ 5°, ADCT. Os empréstimos de que trata o inciso Ill do § 2°
deste artigo poderdo ser destinados, por meio de ato do Poder
Executivo, exclusivamente ao pagamento de precatérios por acordo

direto com os credores, na forma do disposto no inciso Ill do § 8° do

art. 97 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias.

O artigo foi editado para permitir que a Administracao contrate operacdes
de crédito para pagar precatérios especificos, mediante acordo com apenas
alguns credores nao delimitados (e, portanto, sujeitos a selecao discricionaria),
sem se sujeitar ao teto. Alega-se que tal permissdo constitucional para que a
Administracdo realize, discricionariamente, acordos com seus credores para
pagamento imediato, fere o principio da igualdade entre os credores, pois alguns
serdo prejudicados pela longa espera em detrimento de outros, que receberéo

seus créditos imediatamente a partir de acordo com a administracao.

Muito embora esse mecanismo especifico seja inédito na legislacao sobre
precatérios, outras medidas anteriores que causam desigualdades arbitrarias
entre credores ja foram declaradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal. Por exemplo, na ADI 2.362, o STF declarou a inconstitucionalidade do
art. 78 do ADCT, com redacao dada pela EC n° 30/2000, porque criava regimes
distintos de pagamento para credores detentores de créditos de mesma

natureza.

Sustenta-se, ainda, a inconstitucionalidade do art. 3°, da EC 113/2021:

Art. 3° Nas discussfes e nas condenacgdes que envolvam a Fazenda
Publica, independentemente de sua natureza e para fins de atualizagao

monetdria, de remuneragdo do capital e de compensacdo da mora,
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inclusive do precatério, havera a incidéncia, uma Unica vez, até o
efetivo pagamento, do indice da taxa referencial do Sistema Especial

de Liquidagédo e de Custédia (Selic), acumulado mensalmente.

O legitimado alega que, ao impor que a atualizagdo monetaria e juros
serdo contados pela taxa SELIC, o constituinte reformador cria regra que
prejudica o direito de propriedade dos credores fazendarios. Isso porque a taxa
SELIC ndo seria adequada para repor perdas inflacionarias e corrigir
corretamente o valor real da obrigagéo, em vista do longo tempo que os credores
do Estado demoram para receber seus créditos. Alegacbes semelhantes ja
foram acolhidas pelo STF quando da declaracdo de inconstitucionalidade da
imposicao da TR como indice de correcdo monetéria (ADI 493) e da imposicao
do indice oficial da caderneta de poupanc¢a como indice de corre¢cdo monetaria
proposto pela EC 62/2009 (ADIs 4357, 4372, 4400 e 4425).

Arguiu-se também a inconstitucionalidade do art. 4°, § 4°, da EC 113/2021.:

Art. 4° § 4° EC 113/2021. A abertura dos créditos extraordinarios
referidos no § 3° deste artigo dar-se-a independentemente da
observancia dos requisitos exigidos no § 3° do art. 167 da Constituicdo
Federal.

A criagdo de uma modalidade de crédito extraordinario desvinculada dos
requisitos constitucionais previstos no art. 167 da Constituicdo Federal, que
admite a abertura de crédito extraordinario apenas e tdo somente para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes - como as decorrentes de guerra, cCOmogao
interna ou calamidade publica - € flagrantemente inconstitucional, pois cria uma

nova fonte de despesa vedada pela constituicdo, aparentemente, ilimitada.

A inconstitucionalidade do art. 5° da EC 113/2021 também foi arguida pelo

legitimado:
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Art. 5°, EC 113/2021. As alteraces relativas ao regime de pagamento
dos precatorios aplicam-se a todos os requisitérios ja expedidos,
inclusive no orgamento fiscal e da seguridade social do exercicio de
2022.

Sustenta-se a inconstitucionalidade do referido artigo na previséo de
retroatividade maléfica das regras da EC 113/2021 aos precatorios ja expedidos

antes dela.

Por fim, sustenta-se também a inconstitucionalidade do novo art. 115,
ADCT, que autoriza o parcelamento das contribui¢cdes previdenciarias e demais
débitos dos Municipios, autarquias e funda¢des municipais. Alega-se que a
norma € inconstitucional por usurpar competéncia exclusiva dos entes

municipais para legislar sobre seus débitos.

A acao foi julgada parcialmente procedente em 01/12/2023, ocasiao na
qual rejeitou a alegacao de inconstitucionalidade formal e reafirmou que as
normas regimentais das Casas do Congresso nacional ndo constituem
parametro da validade nas acfes de controle abstrato de constitucionalidade. No
mérito, o STF declarou a inconstitucionalidade do art. 100, § 9°, da CF e do art.
101, 8 5° ADCT. Ainda, deu interpretacdo conforme ao art. 100, § 11, da CF,

para afastar do seu texto a expressao “com autoaplicabilidade para a Uniao”.

Posteriormente, em 13 de janeiro de 2022, o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (CFOAB), a Associacdo dos Magistrados Brasileiros
(AMB), a Confederacdo dos Servidores Publicos do Brasil (CSPB), a
Confederacéo Nacional dos Servidores e Funcionarios Publicos das Fundagoes,
Autarquias e Prefeituras Municipais (CPSM), a Confederagdo Nacional das
Carreiras e Atividades Tipicas de Estado (CONACATE) e a Confederacao
Brasileira de Trabalhadores de Policiais Civis (COBRAPOL) ajuizaram a A¢ao

Direta de Inconstitucionalidade n°® 7064 contra as ECs 113 e 114.

Assim como na ADI 7.047, relativamente a EC 113/2021, requereu-se a
declaracéo de inconstitucionalidade do art. 100, § 9°, CF, do art. 101, § 5°, ADCT,

e o arts. 3° e 5° da EC 113, aos mesmos argumentos.
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Quanto a EC 114/2021, foi alegada a inconstitucionalidade formal da PEC
114/2021, que foi “fatiada” em afronta ao devido processo legislativo e nao foi

votada em dois turnos nas duas casas legislativas.

No mérito, impugnou-se a nova redagdo do art. 107-A do ADCT, cuja
inconstitucionalidade se alega em razao da instituicdo de teto anual para o
pagamento de precatorios, vinculado ao Novo Regime Fiscal (“Teto de gastos”)
e ao condicionamento do recebimento imediato do crédito pelo credor lesado
condicionado ao aceite de acordo que importe em renuncia de 40% do valor

devido.

Os criticos da Emenda Constitucional 114/2021 afirmam que tais
providéncias institucionalizam o calote aos credores da Fazenda Publica, uma
vez que a limitagdo dos pagamentos a um valor maximo causara um acumulo
descontrolado da divida fazendéria e a inevitaveis atrasos em pagamentos que

se avolumardo em razao da incidéncia de juros e correcao monetaria

Além disso, impugnou-se a redac¢éo dada ao art. 100, § 5°, CF, que prevé
a ampliagédo do “periodo de graga” constitucional, no qual n&o correm juros de
mora contra a Fazenda Publica, medida esta que reduz o valor real do crédito,

e, portanto, fere o direito de propriedade e a coisa julgada.

Alega-se, ainda, que o art. 6° da EC 114/2021 é inconstitucional por ferir
a separacdo dos poderes da Republica ao determinar a instituicdo de uma
comissdo mista para exame analitico de precatoérios, sendo que o pagamento
dos precatérios é atribuicdo do Poder Judiciario, e, destarte, a formacéo de tal

comissao constitui em usurpacao das fungdes deste poder.

O art. 8°da EC 114/2021 também foi questionado, uma vez que prevé que
as regras da EC 114/2021 gozam de efeito retroativo, e, pois, atingirdo os
precatérios expedidos antes dela, ferindo, novamente, a separacao dos Poderes

da Republica, o devido processo legal, o direito adquirido e a coisa julgada.

Ao final, impugnou-se o art. 107, caput e inciso |, ADCT, incluidos pela EC
95/2016 (Novo Regime Fiscal), requerendo seja dada interpretacédo conforme ao
dispositivo para declarar que as dividas da Fazenda Publica decorrente de
sentencas judiciais ndo podem se sujeitar aos limites do Teto de Gastos. Foi feito
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pedido cautelar para suspender a interpretacdo que inclui o pagamento de
precatorios nos limites estabelecidos pelo Novo Regime Fiscal (teto de gastos);
suspender as ECs 113 e 114 totalmente; subsidiariamente, suspender a eficacia
do art. 100, § 9°, CF, arts. 5° e 107-A ADCT, arts. 3° e 5° da EC 113 e art. 8° da
EC 114.

A acado foi julgada parcialmente procedente em 01/12/2023 para dar
interpretagédo conforme a constituicdo ao caput do art. 107-A do ADCT, incluido
pela Emenda Constitucional 114/2021, para que seus efeitos somente operem
para o exercicio de 2022; declarar a inconstitucionalidade, com supresséo de
texto, dos incisos Il e lll do art. 107-A do ADCT incluidos pela EC 114/2021;
declarar a inconstitucionalidade por arrastamento dos 88 3°, 5° e 6° do mesmo
art. 107-A; declarar a inconstitucionalidade do art. 6° da Emenda Constitucional
114/2021; declarar a inconstitucionalidade do art. 100, 8§ 99, e do art. 101, § 5°,
do ADCT, com redacao estabelecida pelo art. 1° da EC 113/21; por fim, para dar
interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 100, § 11, da Constituicdo, com
redacdo da EC 113/21 para afastar de seu texto a expressdo “com auto

aplicabilidade para a Uniao” .

A partir do material levantado, pode-se perceber que ha uma relacéo de
forcas entre o Supremo Tribunal Federal e o Congresso Nacional, na medida
gque ambos os Poderes tentam fazer prevalecer suas posi¢cdes sobre alguns
aspectos sobre o regime de precatorios. Dentre as questdes discutidas, nota-se
gque as mais sensiveis sdo as relacionadas ao prazo de pagamento de
precatérios, a ordem de pagamento e a estipulacdo de indice de correcdo

monetaria desses créditos.

Pretende-se, no capitulo seguinte, situar teoricamente essa dinamica
encontrada, buscando investigar se esta relagcéo entre os Poderes Legislativo e
Judiciario pode ser entendida como um didlogo institucional em matéria

constitucional.
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3. AS DINAMICAS DE PODER NO ENTORNO DO CONTROLE JUDICIAL DE
CONSTITUCIONALIDADE DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRE
PRECATORIOS

A pesquisa acerca do controle de constitucionalidade, exercido pelo
Supremo Tribunal Federal, de Emendas Constitucionais referentes a matéria de
precatorio revela algumas dindmicas e correlagcdes de poder entre Judiciario e
Legislativo que sé&o relevantes para o estudo do direito e da teoria constitucional.

Neste capitulo, pretende-se observar as correlacdes de poder existentes
no entorno do controle judicial de constitucionalidade de emendas
constitucionais sobre precatorios, investigando como se da a relagdo entre o
Legislativo e o Judiciario. A partir da base empirica levantada no tépico anterior,
pretende-se analisar o movimento feito pelo Legislativo, nas Emendas
Constitucionais de precatérios, e do Judiciario, no controle de
constitucionalidade das referidas emendas, com base no levantamento
bibliografico realizado, averiguando a natureza do comportamento desses dois
Poderes dentro desse fend6meno relacional.

A Emenda Constitucional consiste em um mecanismo de reforma
constitucional, ou seja, de alteracdo do texto da Constituicdo, seja modificando
ou incluindo um novo dispositivo. Pode ser compreendida como um instrumento
de compatibilizacdo entre a Constituicdo e o tempo, na medida em que permite
a atualizacdo das normas constitucionais, aproximando os designios coletivos
do povo com o texto fundacional da comunidade politica, por meio da “correcéo
e aperfeicoamento do texto original a partir de novas necessidades, informacoes
e experiéncias politicas” (Lima, 2018, p. 100).

Ademais, a Emenda Constitucional pode expressar uma interpretacao
constitucional ndo judicial, inclusive representando uma superagdo de uma
interpretacdo exarada por uma Corte Constitucional (Lima, 2018, p. 100; Lima;
Becak, 2016, p. 289). Ainda, como ressalvado por Lima (2018, p. 100), essa
reversao da decisdo proferida pela Corte Constitucional n&do significa um
descumprimento da deciséo judicial; afinal, a interpretacéo judicial permanece
vinculante durante o tramite procedimental da emenda constitucional. A

superacao da interpretacéo judicial pela Emenda Constitucional indica, apenas,
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gue o poder constituinte reformador ndo se vincula a interpretacéo constitucional
do Judiciario.

Desse modo, a Emenda Constitucional pode ser utilizada como técnica de
dialogo institucional, perspectiva que, rejeitando a ideia de monopodlio da
interpretacdo constitucional, equilibra “o carater contramajoritario do Poder
Judiciario (responsavel por tutelar direitos constitucionais de minorias
ameacados por maiorias eventuais no Legislativo) com a questdao democratica”
(Hachem; Pethechust, 2021, p. 213).

Esta faceta da Emenda Constitucional, como revisora da interpretacao
judicial, pode ser observada nos atos normativos examinados na presente
pesquisa, nas quais, conforme observado, houve uma relutancia do Poder
Legislativo, incumbindo-se do poder de reforma, em estabelecer parametros em
matéria de precatérios, especificamente com relacdo ao prolongamento e
parcelamento do pagamento dos precatorios, a estipulacdo de indice de
correcdo monetaria e de juros moratoérios e a ordem de pagamento das dividas
publicas oriundas de processos judiciais.

Este movimento de resisténcia do Legislativo, por meio de emendas
constitucionais, a interpretacao judicial emanada pelo STF pode ser interpretada
como um fenémeno de backlash. Segundo Fonteles (2019, p. 55), o backlash é
entendido como uma reagdo ou revolta a uma decisdo judicial, na qual os
agentes discordantes da interpretacdo do Judiciario exteriorizam o
descontentamento por meio de varias estratégias possiveis para “enfraquecer
ou mesmo superar a decisdo hostilizada” (Fonteles, 2019, p. 55). Neste caso, a
reacao nao é provocada e nem controlada pelo Judiciario: ela emerge fora deste
ambito (no meio social ou politico). Segundo Vale (2013, p. 15), a ocorréncia do
backlash aumenta conforme se amplia a atuacdo do STF na interpretacdo
constitucional.

Fonteles (2019, p. 55-57) uma série de categorias de reacdes a decisdes
judiciais, variando, em intensidade, desde criticas jornalisticas ou de
personalidades até atentados terroristas, revoltas armadas e guerras civis. Entre
estes dois extremos, encontra-se, dentre outras hipoteses, a categoria de
reacoes legislativas, que abrange a posi¢cdo adotada pelo Congresso Nacional

em mateéria de precatorio.
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A relacdo entre este fendbmeno do backlash com a teoria dos dialogos
institucionais se encontra no fato de que uma reacao legislativa a decisao judicial
pode ser vista de forma positiva, no sentido de abrir e enriquecer o debate sobre
determinada questdo constitucional. Nesse sentido, conforme afirmam Belo
(2019, p. 54) e Valle (2013, p. 19-20), o backlash pode ser contemplado como
técnica ou etapa de um diadlogo constitucional, promovendo um processo
dissensual sobre o sentido da norma constitucional. Ou seja, o backlash pode
ser entendido como um instrumento de promog¢do de maior deferéncia
democratica a interpretacao constitucional.

Tais posicdes incutidas pelo Legislativo nas Emendas Constitucionais dos
precatorios se opdem a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal sobre a
matéria, na medida que julgou inconstitucional essas emendas a Constituicdo
sobre precatorios. Isso revela que a interpretacao judicial sobre a matéria diverge
da interpretacdo nao judicial (expressada pelo Legislativo por meio das emendas
constitucionais).

Por outro lado, se o Parlamento supera a interpretacao judicial por meio
de emenda constitucional, o Supremo Tribunal Federal pode “rebater” e reforgar
a prevaléncia do seu entendimento por meio do controle de constitucionalidade
desta emenda. O controle de constitucionalidade de emendas constitucionais
exercido pelo STF pode apresentar, em uma primeira analise, uma problemética,
qual seja, a possibilidade de um poder constituido controlar a expressao de um
poder constituinte. Vale aqui realizar uma breve digresséo para explorar a origem
da emenda constitucional e a possibilidade de ser controlada por meio do
Judiciario.

A Emenda Constitucional decorre do exercicio do poder de reforma, ou do
poder constituinte derivado, existente no momento em que o texto constitucional
autoriza e prevé a forma de alterar suas disposic¢oes (Ferreira Filho, 2002, p. 12).
Assim, o poder de reforma ndo deve ser entendido como um poder constituido,
visto que se trata de um poder que pode modificar o texto constitucional, criando
novas normas constitucionais e ampliando o raio de abrangéncia da Constituicdo
(Lima, 2018, p. 103). Ademais, o procedimento para aprovacdo de Emenda
Constitucional é diferente do procedimento para a legislacéo infraconstitucional,

exigindo um maior potencial deliberativo, por meio da aprovacdo por maioria
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qualificada, diferentemente do que ocorre no processo legislativo ordinario
(Lima, 2018, p. 103-104).

Com efeito, o poder de reforma né&o pode ser compreendido como um
poder constituido. No entanto, também n&o pode ser considerado como poder
constituinte originario, uma vez que ele decorre deste poder, ou seja, ele emana
da previsao constitucional do poder constituinte originario. Outrossim, o poder de
reforma € limitado e condicionado pelo poder constituinte originério - sendo este,
por sua vez, ilimitado e incondicional (Ferreira Filho, 2002, p. 13; Lima, 2018, p.
103). A expressdo do poder constituinte derivado deve ocorrer por meio do
procedimento previsto pelo poder constituinte originario (limite formal) e nao
deve modificar determinadas condi¢cdes juridicas previstas no texto
constitucional (limite material).

Entre o poder constituinte originario e o derivado, é estabelecida uma
relacdo de delegacédo, na qual o poder constituinte originario confere ao poder
derivado a competéncia de elaboracdo de dispositivo constitucional. Nessa
delegacédo, o poder constituinte originario limita o campo de atuacdo do poder
constituinte derivado (Lima, 2018, p. 104-105).

Na Constituicdo de 1988, as limitacbes ao poder derivado encontram-se
no art. 60 da CF, estando os limites materiais previstos no 8§ 4° do referido artigo
(clausulas pétreas). E com base nesses limites conferidos pelo poder constituinte
origindrio que o STF realiza o controle de constitucionalidade de emendas
constitucionais, ficando o Tribunal adstrito a analise da ocorréncia ou nédo de
extrapolacdo dos limites ao poder de reforma por parte da emenda constitucional
(Lima, 2018, p. 176).

Retornando a discussao objeto deste capitulo, observa-se uma disputa
entre os dois Poderes pela interpretacédo a ser seguida na matéria de precatorios,
especificamente sobre a forma de pagamento e o modo que se procedera a
atualizacdo monetéaria e a incidéncia de juros sobre estes precatorios. Esse
movimento, de reiteradas “superagdes” interpretativas entre Legislativo e
Judiciario, pode ser interpretada, conforme aponta Mendes (2011, p. 322), como
uma constante tensao entre os Poderes, em que disputam suas interpretacdes
constitucionais em “rodadas deliberativas”, nas quais o STF teria o “direito de

errar por ultimo”. Por meio dessa perspectiva, poderia levar a crer que a relacao
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entre Legislativo e Judiciario ndo é dialogal, ou que se trataria de um dialogo
fraco, combativo.

Hachem e Pethechust (2021) referente ao controle de constitucionalidade
de Emendas Constitucionais, entendem que ndo existe didlogo entre o
Legislativo e o Judiciario, mas, sim, uma “sobreposi¢gao de mondlogos”, ou seja,
ambos os Poderes se esforcam para fixarem suas posi¢cdes sobre o sentido
constitucional como prevalentes, a despeito da interpretagcdo emanada pelo
outro Poder. Portanto, de acordo com esses autores, a relagéo existente entre o
Supremo Tribunal Federal e o Congresso Nacional, relativo ao controle de
constitucionalidade de Emendas Constitucionais, € conflituosa, e ndo dialogal.

Apesar do “belicismo” que pode ser observado nas dinamicas no entorno
do controle de constitucionalidade de Emendas Constitucionais, Lima (2018, p.
102) sinaliza que a possibilidade de uma Emenda Constitucional ser utilizada
como instrumento de superacdo da interpretagcdo constitucional judicial “ao
menos coloca um procedimento em que ha uma ordem na possivel interacao
entre as instituicdes, facultando, assim, o exercicio da reforma a constituicdo
como uma resposta legislativa a interpretacao judicial anterior”.

Ainda que a dindmica de réplica e tréplica entre os Poderes Legislativo e
Judiciario pode ser observada mais como conflituosa, a propria existéncia de
uma resposta legislativa a interpretacdo judicial, por meio de Emenda
Constitucional, indica uma interagdo dos Poderes quanto ao sentido
constitucional a ser conferido (Lima; Becak, 2016, p. 291), ou seja, existe um
didlogo entre as instituicbes, embora nem sempre seja observada uma
persuasdo ou influéncia no entendimento de um Poder para o outro. Desse
modo, a mera “disputa” interpretativa entre os Poderes ja revela uma dindmica
de debate, com argumento e contra argumento sobre determinada interpretacéo
constitucional.

Além disso, essa sistematica ndo determina um fim para esse “debate”
entre Legislativo e Judiciario, podendo o Parlamento emendar a Constituicdo
para prevalecer o seu entendimento, ao passo que a Corte podera julgar a
inconstitucionalidade deste ato normativo, para reforcar a sua interpretacao,
inexistindo mecanismo que limite a repeticdo desse ciclo. Como explica Lima

(2018, p. 120), “apesar do encerramento do processo decisorio da emenda, a
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atividade interpretativa em torno da Constituicdo € dinamica, isto é, ndo se
eterniza a partir da ideia de ‘palavra final’, seja dos parlamentos ou das cortes
constitucionais”.

Exemplo disso é a propria | pesquisa deste trabalho, na qual o Legislativo
ja aprovou sete emendas constitucionais em matéria de precatérios, desde 1988,
ao passo que o STF foi provocado para julgar a constitucionalidade de todas
essas emendas, 0 que oportunizou ao Judiciario firmar a sua interpretagdo sobre
todas essas Emendas Constitucionais.

Dessa forma, pode-se observar que Legislativo e Judiciario disputam os
sentidos a ser prevalecentes em matéria de precatorios, principalmente sobre a
forma de pagamento e sobre a correcdo monetaria e a incidéncia de juros sobre
0s precatorios. Porém, ao se confrontarem sobre a prevaléncia dessas
interpretacdes, os Poderes estdo debatendo, e, portanto, dialogando sobre
interpretacdo em matéria constitucional.

A alta taxa de emendamento da Constituicdo de 1988 - 128 emendas para
uma Constituicao vigente ha 34 anos apenas - poderia indicar a utilizacdo pelo
Legislativo da Emenda Constitucional como técnica de moderacdo da
supremacia judicial e de fomentacdo do dialogo institucional. Todavia, Lima e
Becak (2016, p. 294) ressalvam que a maioria das Emendas Constitucionais
aprovadas ndo abordam diretamente direitos fundamentais e outras questdes
sensiveis ao Estado brasileiro, com foco na constante atualizacao e alteracéo de
plataformas governamentais inscritas na Constituicdo, tendo em vista o seu
carater analitico.

Conforme apurado por Couto e Arantes (2006, p. 53), 30,5% (trinta por
cento e cinco décimos) da Constituicdo Federal de 1988 é composta por
dispositivos de policy, ou seja, de politica publica. Logo, quase um terco do texto
constitucional detém disposi¢cdes sobre politicas de governo, e ndo de Estado.
Essa alta especificacdo da Constituicdo de 1988 corroborou para o grande
namero de emendas, haja vista a necessidade constante de atualizacdo das
matérias de governo (Lima, 2018, p. 117). Além disso, segundo Lima (2018, p.
118), a secdo da Constituicdo que mais sofreu emendas é a do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias, reforcando o fendmeno de

“constitucionalizagao de politicas de governo”. Dentre as matérias de governo
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emendadas no ADCT, encontra-se 0 regime e 0 pagamento de precatorios
(Lima, 2018, p. 118).

Esse fator, junto ao fato de que muitos avancos em matéria de direitos
fundamentais nos ultimos anos vieram da interpretagdo judicial, levou Lima e
Becak (2016, p. 294) a concluirem que, apesar do grande numero de emendas
a Constituicdo de 1988, tal pratica ndo possui a capacidade de aprofundar o
dialogo institucional com o STF e de contribuir no adensamento das bases
democréticas do judicial review.

Contudo, propde-se na presente pesquisa que a experiéncia observada
na relacdo entre Legislativo e Judiciario sobre a questdo dos precatorios, por
mais que ndo seja um assunto ligado especificamente e diretamente a direitos
fundamentais, indica a existéncia de um dialogo institucional entre esses
Poderes por meio de Emendas Constitucionais e do controle de
constitucionalidade dessas emendas.

A dindmica descrita no capitulo anterior pode revelar um didlogo entre
Legislativo e Judiciario sobre interpretacao referente a politicas publicas a nivel
constitucional. Pode-se demonstrar que, ainda que ndo se tenha desenvolvido
um dialogo institucional por meio de emenda em matéria de direitos
fundamentais, esse fenbmeno pode ser visto em outras matérias constitucionais,
indicando um caminho para se pensar em um dialogo institucional no ambito da

interpretagdo constitucional cada vez mais amplo e democratico.

4. CONCLUSAO

O presente artigo buscou compreender as dinamicas de poder entre o
Legislativo e o Judiciario - especificamente entre o Congresso Nacional e 0
Supremo Tribunal Federal -, no ambito do controle de constitucionalidade de
Emendas Constitucionais que tratam do regime de precatorios.

Para tanto, recorreu-se a uma pesquisa empirica, consistindo no
levantamento de todas as Emendas Constitucionais sobre a matéria em questao
desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Das 132 emendas ao

texto constitucional, sete abordam o regime de pagamento de precatorios.
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Foram expostas as principais modificacdes trazidas sobre a matéria,
sendo possivel afirmar que, apesar das diferencas entre 0s mecanismo trazidos
por cada Emenda Constitucional, houve uma concentragéo de reformas sobre
questdes relativas ao prazo de pagamento dos precatérios, a ordem de
pagamento (como a definicAo de preferéncias entre os credores, ou a
estipulacdo de créditos que ndo devessem passar pelo regime de precatoérios),
bem como a estipulacdo de indice de correcdo monetaria e de juros incidentes
sobre o crédito.

Concomitantemente, investigou-se o processo de judicializacdo dessas
Emendas Constitucionais. Analisou-se como o STF julgou as matérias
questionadas por meio do controle judicial de constitucionalidade. Conclui-se
gue os principais pontos objeto do controle exercido pelo STF recaiu sobre as
alteracdes referentes ao elastecimento do prazo de pagamento de precatérios,
as medidas adotadas pelo constituinte reformador que permitiam um tratamento
desigual entre credores, com violacdo do principio da isonomia, e as
estipulacdes de indices financeiros, especificamente o indice da caderneta de
poupanca e a taxa SELIC, por ndo corrigirem adequadamente o crédito ao valor
real, ferindo, dentre outros direitos fundamentais, o direito a propriedade.

A partir do levantamento empirico realizado, passou-se para uma
discussdo tedrica sobre as dindmicas existentes nesse processo de controle de
constitucionalidade de Emendas Constitucionais sobre precatdérios. Inicialmente,
foi discutida as atribuicbes que podem ser assumidas pela Emenda
Constitucional, sendo tanto de atualizacdo e adaptacdo do texto constitucional
as novas demandas e anseios sociais, compatibilizando a Constituicdo ao
tempo; e uma funcéo de resposta ao Judiciario, na qual o Legislativo apresenta
uma interpretacdo constitucional n&o judicial, por vezes divergente da exegese
expressada pela Corte Constitucional, em um movimento que pode ser
interpretado como um backlash, ou seja uma reacéo, nesse caso politica e
institucional, a decisdo judicial sobre a interpretacdo de uma norma
constitucional. Desse modo, além da funcdo de atualizacdo do texto
constitucional, a emenda pode assumir, também, uma funcéo de vocalizar uma
interpretacdo constitucional emanada pelo Poder Legislativo, opondo-se ou

complementando uma interpretacéo judicial prévia.
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Por sua vez, também foi analisada a atuacdo do STF no controle de
Emendas Constitucionais. Apesar de parecer, inicialmente, problematica a
possibilidade de um poder constituido controlar a expressdo do poder
constituinte, constatou-se que o poder constituinte derivado advém da delegacgéo
feita pelo poder constituinte originario, momento em que o poder originario limita
a expressao do poder de reforma, seja com limites procedimentais (formais), ou
com limites de conteudo (materiais), estando ambos previstos no art. 60 da
Constituicio Federal. E sobre tais limites trazidos ao poder de reforma que o STF
julga a constitucionalidade das Emendas Constitucionais, analisando se o poder
constituinte derivado ultrapassou os limites formais e materiais definidos.

Superada essa questdo, passou-se a pesquisar se a relacdo entre o
Legislativo e o Judiciario nas dindmicas entre Emendas Constitucionais sobre
precatorios e o controle de constitucionalidade exercido sobre elas poderia ser
entendida como uma forma de dialogo institucional. Viu-se que, apesar das
leituras de que no Brasil a relacdo entre Legislativo e Judiciario sobre
interpretagdo constitucional por meio de Emendas Constitucionais nao seria
considerado dialogo institucional, por se tratar mais de uma “sobreposicéo de
monodlogos”, entende-se que tal sistematica caracteriza um dialogo institucional
na medida em que oferece uma interacdo entre o Legislativo e o Judiciario
acerca da interpretacéo constitucional.

Ademais, por mais que ainda nao se vislumbre uma utilizagdo das
Emendas Constitucionais com a finalidade de discutir questdes estruturais do
Estado e matérias relacionadas a direitos e garantias fundamentais, constata-se,
por meio da presente pesquisa, que o recurso das Emendas Constitucionais em
matérias de politica publica e fiscal, seguidas pelo controle de
constitucionalidade pelo STF, ja revela a existéncia, ainda que embrionaria, de
um diélogo institucional entre o Legislativo e o Executivo sobre a interpretagéo
constitucional.

A partir do reconhecimento das dinamicas de poder apresentadas neste
trabalho como uma espécie ainda precaria de dialogo institucional por meio de
Emenda Constitucional, encontra-se um caminho a ser percorrido e aperfeicoado
na relacdo entre os Poderes acerca da interpretacdo constitucional, aprimorando

o texto e o sentido da Constituicdo Federal.
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