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VOTO VOGAL

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX: Trata-se de acao
direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
proposta pelo Procurador-Geral da Republica contra a Emenda
Constitucional n. 134, de 24 de setembro de 2024, que acrescentou
paragrafo inico ao art. 96 da Constituicdo da Republica para dispor
que, “nos Tribunais de Justica compostos de mais de 170 (cento e setenta)
desembargadores em efetivo exercicio, a eleicdo para os cargos diretivos, de
que trata a alinea ‘a’ do inciso I do caput deste artigo, serd realizada entre
os membros do tribunal pleno, por maioria absoluta e por voto direto e
secreto, para um mandato de 2 (dois) anos, vedada mais de 1 (uma)
reconducdo sucessiva” (eDoc 5).

Adoto o relatorio da eminente relatora, Ministra Carmen
Lucia, e acrescento, para o registro do estado do julgamento, que
Sua Exceléncia propde a conversao da apreciagcao da medida
cautelar em julgamento definitivo de mérito, afasta a alegacao de
inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa, com apoio no
que decidido por este Plenario na ADI 5.296-MC, e julga procedente
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o pedido por inconstitucionalidade material, ao fundamento de que
a emenda instituiu, com base em critério meramente quantitativo e
sem demonstracao de pertinéncia légica, tratamento assimétrico no
seio de uma magistratura constitucionalmente nacional, além de
relativizar o regime de alternancia nos cargos de direcao, em
desacordo com os principios republicano, democratico e da

impessoalidade e com a evolugao da jurisprudéncia desta Corte
(ADI 3.976; ADI 7.180).

I. DELIMITACAO DO TEMA JULGADO

Examina-se, nesta oportunidade, a compatibilidade da
Emenda Constitucional n. 134/2024 com os limites que o art. 60 da
Constituigao impoe ao poder de reforma, sob duas perspectivas: (i) a
formal, relativa a utilizacdo do procedimento de emenda, por
proposta de iniciativa parlamentar, para disciplinar matéria que a
propria Constituigao reservou a lei complementar de iniciativa deste
Supremo Tribunal Federal (art. 93, caput); e (ii) a material, relativa ao
conteudo da diferenciacao instituida entre Tribunais de Justica e ao
regime de recondugao nos cargos diretivos.

Acompanho a eminente relatora quanto a conversao do
julgamento cautelar em julgamento de mérito, providéncia que esta
Corte admite reiteradamente quando o feito esta instruido (art. 12
da Lei n. 9.868/1999), e quanto ao reconhecimento da
inconstitucionalidade material da emenda, nos termos do voto de
Sua Exceléncia, ao qual farei breves acréscimos. Divirjo, porém, com
a devida vénia, de um tinico ponto da fundamentagao: entendo que
a Emenda Constitucional n. 134/2024 padece também de
inconstitucionalidade formal, porque o poder de reforma foi
empregado, na espécie, nao para alterar o desenho constitucional do
Poder Judiciario, mas para legislar, sob a forma de norma
constitucional e sem a participagao do Poder titular da iniciativa,
sobre matéria que o constituinte origindrio confiou ao Estatuto da
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Magistratura. A divergéncia nao altera o resultado; altera a ratio
decidendie, por isso, merece ser explicitada, porquanto a tese
contraria, se acolhida pelo Plenario, sinalizaria ao legislador que a
reserva de iniciativa do art. 93 da Constitui¢ao pode ser contornada
sempre que se reina o quorum de trés quintos.

O exame far-se-a na seguinte ordem: primeiro, as
premissas sobre a posi¢ao do poder de reforma e sobre a fungao da
reserva de iniciativa na arquitetura da separacao de Poderes; em
segundo lugar, a inconstitucionalidade formal, com a delimitagao
do que decidiu e do que nado decidiu esta Corte na ADI 5.296, o
critério de identificacdo da emenda que apenas legisla e a sua
aplicagao ao caso, seguida do enfrentamento das obje¢des do Senado
Federal e da eminente relatora; em terceiro lugar, os acréscimos a
fundamentacao da inconstitucionalidade material.

II. PREMISSAS TEORICAS

O art. 60 da Constituicao da Republica disciplina o poder
de reforma por meio de limites formais (caput e 8§§ 2° e 39),
circunstanciais (§ 1°), temporais (§ 5°) e materiais (§ 4°). Ao fazé-lo,
revela que o poder de emendar a Constituicao é poder constituido,
instituido e limitado pelo constituinte origindrio, e nao poder
soberano. Esta Corte o afirma desde sempre e o reafirmou na ADI
5.296-MC, ao assentar, no item 1 da ementa, que “no plano federal, o
poder constituinte derivado submete-se aos limites formais e materiais
fixados no art. 60 da Constituicio da Republica” (ADI 5.296-MC, rel.
Min. Rosa Weber, Plendrio, j. 18/5/2016, DJe de 11/11/2016).

Entre os limites materiais, o § 4, III, do art. 60 veda a
deliberacao de proposta de emenda “tendente a abolir” a separagao
dos Poderes. A féormula é propositadamente ampla: nao se exige a
abolicdo consumada, mas a tendéncia, de modo que a clausula
alcanca a emenda que, sem suprimir um Poder, compromete as
condi¢Oes de sua independéncia. Como relator da ADI 5.316-MC,
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tive a oportunidade de conduzir este Plendrio a suspensao de
expressao contida em emenda constitucional por esse exato
fundamento, tendo a Corte assentado que “o principio constitucional
da separacdo dos Poderes (CRFB, art. 2°), clausula pétrea inscrita no art.
60, § 4° 1II, da Constituicio Republica, revela-se incompativel com
arranjos institucionais que comprometam a independéncia e a
imparcialidade do Poder Judicidrio, predicados necessdrios a garantia da
justica e do Estado de Democratico de Direito” (ADI 5.316-MC, rel. Min.
Luiz Fux, Plendrio, j. 21/5/2015, DJe de 6/8/2015). Naquele
julgamento, acrescentou-se que a aposentadoria compulsoria de
magistrados “é tema reservado a lei complementar nacional, de iniciativa
do Supremo Tribunal Federal, nos termos da regra expressa contida no
artigo 93, VI, da Constituicio da Republica” (item 3 da ementa). A
Corte, portanto, ja reconheceu que uma emenda constitucional pode
ser materialmente inconstitucional por interferir na independéncia
do Judiciario e ja afirmou, no mesmo acdrdao, a reserva de lei
complementar de iniciativa deste Tribunal para a matéria estatutaria
da magistratura.

A separagao dos Poderes nao se resume a distribuicao de
competéncias; abrange o procedimento pelo qual os Poderes
interagem na formacao das leis que dizem respeito a sua propria
organizagao. A reserva de iniciativa € a expressao mais nitida dessa
dimensao procedimental. Ao atribuir ao Supremo Tribunal Federal
a iniciativa da lei complementar sobre o Estatuto da Magistratura
(art. 93, caput), e aos tribunais a iniciativa das leis sobre sua
organizagao, cargos e subsidios (art. 96, II), a Constitui¢do nao
concedeu um privilégio; instituiu uma garantia organica da
independéncia judicial. Esta Corte assim o compreende ha décadas,
ao menos no plano das constitui¢oes estaduais: “Ndo pode a
Constituigdo Estadual, mesmo em seu texto origindrio, dispor a respeito de
matéria cuja iniciativa legislativa seja reservada a 0rgdo de outro Poder, por
inibir o futuro exercicio desta prerrogativa por seu titular” (ADI 3.841,
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rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, sessao virtual de 5 a 15/6/2020,
DJe de 6/7/2020); e, como relator da ADI 3.777, assentei que a
insercao, no texto constitucional estadual, de matéria cuja veiculacao
por lei se submeteria a iniciativa privativa de outro Poder “subtrai a
este ultimo a possibilidade de manifestacdo” (ADI 3.777, rel. Min. Luiz
Fux, Plenario, j. 19/11/2014, DJe de 6/6/2015).

Mais do que isso: no julgamento da ADI 5.087-MC, ao
debater com o Ministro Celso de Mello a jurisprudéncia da Corte
sobre a fraude a iniciativa reservada por meio de emenda a
constituicao estadual, registrei que a mesma ldgica haveria de valer
para a emenda a Constituicdo da Republica que tomasse para si a
iniciativa reservada a outro Poder: “Se a emenda constitucional
autoriza um Poder fazer algo, tem a chancela da emenda conferindo aquele
poder que era reservado, ai, evidentemente ndo hd inconstitucionalidade.
Mas se, per saltum, toma a iniciativa que é reservada de outro Poder, nem
por emenda poderia fazé-lo” (ADI 5.087-MC, rel. Min. Teori Zavascki,
Plenario, j. 27/8/2014, DJe de 13/11/2014, debates, p. 25 do inteiro
teor). Na mesma assentada, o Ministro Gilmar Mendes recordou que
a jurisprudéncia classica desta Corte “jamais vacilou” ao censurar “o
mero contorno, via emenda constitucional parlamentar, para elidir o vicio
de iniciativa” (p. 27). E essa distincdo, entre a emenda que confere ou
reconfigura competéncias e a emenda que simplesmente exerce, per
saltum, a iniciativa alheia, que este voto aplica.

A andlise econOmica das institui¢des explica por que a
iniciativa importa tanto. Na teoria da escolha publica, quem detém o
poder de pautar e de formular a proposta inicial controla a agenda
da deliberacao e, com isso, exerce influéncia decisiva sobre o
resultado, ainda que ndao decida sozinho: o agente que propoe
define o ponto de partida sobre o qual a maioria deliberara, e a
maioria escolhe entre a proposta e o status quo, nao entre todas as
alternativas concebiveis (ROMER, Thomas; ROSENTHAL, Howard.
Political Resource Allocation, Controlled Agendas, and the Status
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Quo. Public Choice, v. 33, n. 4, p. 27-43, 1978). Transposta ao processo
legislativo constitucional, a licdo é direta: reservar a iniciativa de
uma lei a determinado Poder € atribuir-lhe o controle de agenda
sobre a sua propria organizacao, de sorte que nenhuma altera¢dao do
seu estatuto ocorra sem que ele a proponha ou, ao menos, participe
da definicdo do ponto de partida. Trata-se de mecanismo de
precompromisso constitucional (ELSTER, Jon. Ulysses Unbound:
Studies in Rationality, Precommitment, and Constraints. Cambridge:
Cambridge University Press, 2000), que protege o Judiciario contra
maiorias legislativas eventuais. O qudérum de trés quintos exigido
para a emenda nao substitui esse mecanismo, porque opera em
dimensao distinta: eleva o custo de aprovagao, mas nao devolve ao
Poder titular da iniciativa o controle sobre o ponto de partida da
deliberacao.

z

E a luz dessas premissas que passo a examinar a
alegacao de inconstitucionalidade formal.

III. A INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL: A EMENDA
QUE APENAS LEGISLA

II1.1. A matéria disciplinada pela emenda pertence ao Estatuto da
Magistratura

O art. 93, caput, da Constituicao dispoe que “lei
complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispord sobre o
Estatuto da Magistratura, observados os sequintes principios”, aos quais
se seguem 0s incisos que enunciam as diretrizes constitucionais do
estatuto. A técnica do dispositivo € eloquente: a Constituigao
reservou para si os principios e confiou as regras ao legislador
complementar, a partir de proposta deste Tribunal. Por sua vez, o
art. 96, I, a, atribui privativamente aos tribunais a competéncia para
“eleger seus orgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos”.

Até o advento da lei complementar prevista no art. 93, o
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Estatuto da Magistratura continua disciplinado pela Lei
Complementar n. 35/1979 (LOMAN), cujo art. 102 estabelece: “Os
Tribunais, pela maioria dos seus membros efetivos, por votacdo secreta,
elegerdo dentre seus Juizes mais antigos, em niimero correspondente ao dos
cargos de diregdo, os titulares destes, com mandato por dois anos, proibida a
reeleicdo. Quem tiver exercido quaisquer cargos de diregio por quatro anos,
ou o de Presidente, ndo figurard mais entre os elegiveis, até que se esgotem
todos os nomes, na ordem de antigiiidade. E obrigatéria a aceitacio do
cargo, salvo recusa manifestada e aceita antes da eleicdo.”

A jurisprudéncia desta Corte situa a disciplina da eleicao
dos orgaos diretivos dos tribunais (duragao do mandato, vedagao de
reeleicao, colégio eleitoral) no dominio do Estatuto da Magistratura,
e nao no das constituicoes e leis estaduais. Assentou o Plenario, na
ADI 3.566, que “sdo inconstitucionais as normas de Regimento Interno de
tribunal que disponham sobre o universo dos magistrados elegiveis para
seus orgdos de direcdo”, por se tratar de “temidtica institucional” e
“matéria de competéncia legislativa reservada a Lei Orgdnica da
Magistratura e ao Estatuto da Magistratura” (ADI 3.566, rel. Min.
Joaquim Barbosa, red. p/ o acordao Min. Cezar Peluso, Plenario, j.
15/2/2007, DJ 15/6/2007), e reiterou, com o meu voto, que normas
sobre a organizacao e o funcionamento dos tribunais, “conforme seu
alcance, devem resultar de lei complementar federal (art. 93, caput, da
Constituicdo Federal), ou, se for o caso, de lei de organizacdo judicidria, por
iniciativa do tribunal competente (art. 93, 11, ‘d’, da Constituicdo Federal),
ou do respectivo Regimento Interno, no que couber (art. 96, I, ‘a’, da
Constituicdao Federal), inclusive em relacdo a forma de votacio nas decisoes
administrativas” (ADI 2.700, rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario,
sessao virtual de 16 a 22/8/2019, DJe de 9/9/2019).

Especificamente quanto a reeleicio para os cargos de
direcao, e precisamente quanto ao Tribunal de Justica do Estado do
Rio de Janeiro, esta Corte, sob a relatoria da eminente Ministra
Cérmen Lucia, julgou procedente acao direta contra resolucao
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daquele tribunal que admitia a recondu¢ao ao mesmo cargo apos o
intervalo de dois mandatos, ao fundamento de que “as disposicoes da
Lei Complementar n. 35/1979 definem regime juridico tinico para a
magistratura brasileira e viabilizam tratamento uniforme, valido em todo o
territorio nacional, para as questoes intrinsecas ao Poder Judiciario” (ADI
5310, rel. Min. Carmen Lucia, Plendrio, j. 14/12/2016, DJe de
9/10/2017, voto da relatora, p. 49 do inteiro teor). Na ADI 3.976, ao
declarar a nao recepcao do art. 102 da LOMAN apenas na parte em
que restringia aos juizes mais antigos o universo dos elegiveis, o
relator, Ministro Edson Fachin, fez questao de ressalvar: “Continua
aplicdvel o artigo 102 da LOMAN, em especial no que se refere a vedagio
de reeleigdo e a proibicdo de um mesmo desembargador ocupar cargos de
direcdo por mais de quatro anos” (ADI 3.976, rel. Min. Edson Fachin,
Plenario, j. 25/6/2020, DJe de 21/9/2020, p. 27 do inteiro teor),
julgamento unanime de que participei. E, ha pouco mais de dois
anos, também por unanimidade e com o meu voto, o Plendario
declarou a inconstitucionalidade de emenda a Constituicao do
Estado de Mato Grosso que redefinia o colégio eleitoral dos 6rgaos
diretivos do tribunal local, assentando que “temas prdprios do Estatuto
da Magistratura ‘como a definicio do colégio de eleitores dos Orgaos
diretivos dos tribunais’, somente podem ser positivados por lei
complementar nacional, jamais por lei estadual (lato sensu), conforme
determina o art. 93, caput, da Constituicdo Federal” (ADI 5.303, rel. Min.
Dias Toffoli, Plenario, sessao virtual de 2 a 9/8/2024, DJe de
28/8/2024).

No julgamento da ADI 5.310, fiquei vencido, com os
Ministros Dias Toffoli e Marco Aurélio, ao sustentar que, “no conflito
entre 0o Regimento e a LOMAN, o Poder Judiciario deve prestigiar a
autonomia dos Tribunais, mantendo higidas as regras regimentais
aprovadas por um processo democrdtico de deliberacdo”, porque o art. 93
da Constituicdo nao exige a observancia de regras especificas de
processo eleitoral para os cargos de dire¢ao, matéria que “faz parte da
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economia interna do proprio Tribunal” (ADI 5.310, voto vencido, p. 59-
60 do inteiro teor). Aquela compreensao, que o Plendrio veio a
acolher em parte na ADI 3.976 quanto ao universo dos elegiveis, em
nada enfraquece a conclusao deste voto; antes a reforca. Nas duas
concepgoes que dividiram a Corte, a matéria pertence ao Poder
Judicidrio: ou ao legislador complementar, por proposta deste
Tribunal (art. 93, caput), ou aos préprios tribunais, no exercicio da
competéncia privativa de eleger seus orgaos diretivos e elaborar
seus regimentos (art. 96, I, a). Em nenhuma delas pertence ao
Congresso Nacional por iniciativa propria. A emenda de iniciativa
parlamentar que disciplina 0 mandato e a reconducao dos dirigentes
de dois tribunais retira a matéria, a um so0 tempo, do Estatuto e dos
regimentos, e € por isso que o Ministro Alexandre de Moraes, na
ADI 3.976, identificou na norma estadual que regulava elei¢oes de
tribunal sem iniciativa do Judicidrio “uma inconstitucionalidade formal
e material: formal, porque sem qualquer iniciativa do Judicidrio,
requlamentou eleicoes do Poder [udicidrio, do Tribunal de Justica” (ADI
3.976, voto do Min. Alexandre de Moraes, p. 30 do inteiro teor).

A conclusao desta primeira etapa € segura e, no ponto,
nao ha dissenso entre os sujeitos processuais: a duragao do mandato
dos dirigentes dos tribunais e a possibilidade de sua reconducao sao
matéria do Estatuto da Magistratura, cuja veiculagdo normativa a
Constitui¢ao subordinou a lei complementar de iniciativa deste
Supremo Tribunal Federal, ressalvado o que couber aos regimentos.
O préprio Senado Federal, em suas informacgdes, nao sustenta que a
matéria seja alheia ao Estatuto; sustenta apenas que o poder de
reforma nao esta sujeito a reserva de iniciativa (eDoc 18, p. 9-13).

II1.2. O julgamento da ADI 5.296

A eminente relatora afasta o vicio formal com apoio na
ADI 5.296-MC, cuja ementa transcreve. O precedente € relevante e
merece ser lido com exatidao, porque dele extraio conclusao diversa.
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Naquele feito, o Presidente da Republica impugnava a
Emenda Constitucional n. 74/2013, de iniciativa parlamentar, que
estendeu a Defensoria Publica da Uniao a autonomia funcional e
administrativa ja assegurada as Defensorias estaduais pela Emenda
Constitucional n. 45/2004. A tese do requerente era a de que a
emenda usurpara a reserva de iniciativa do Chefe do Poder
Executivo prevista no art. 61, § 1°, II, ¢, da Constitui¢ao. O Plenario
rejeitou a tese e fixou trés proposicoes, que constam dos itens 1 a 3
da ementa, tanto na medida cautelar quanto no mérito: (i) a clausula
de reserva de iniciativa do art. 61, § 1%, prevista “apenas para o poder
legislativo complementar e ordindrio”, nao é extensivel ao poder de
reforma; (ii) é “impertinente a aplicagido, as propostas de emenda a
Constituicdo da Republica, da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
quanto a inconstitucionalidade de emendas as constituigoes estaduais sem
observincia da reserva de iniciativa”, porque fundada na sujeicao do
poder constituinte estadual, “enquanto poder constituido de fato, aos
limites do ordenamento constitucional federal”; e (iii) “o contetido da
Emenda Constitucional n® 74/2013 ndo se mostra assimilavel as matérias
do art. 61, § 1° 1I, ‘c’, da Constituicio da Republica, considerado o seu
objeto: a posicdo institucional da Defensoria Publica da Unido, e ndo o
regime juridico dos respectivos integrantes” (ADI 5.296-MC, rel. Min.
Rosa Weber, Plenadrio, j. 18/5/2016, DJe de 11/11/2016; ADI 5.296, rel.
Min. Rosa Weber, Plenario, sessao virtual de 23/10 a 3/11/2020, DJe
de 26/11/2020).

Acompanhei a relatora em ambas as assentadas, e nao
me afasto do que ali se decidiu. Entretanto, convém distinguir. A
proposicao (i)significa que a emenda constitucional nao se submete,
por analogia, ao regime do art. 61, § 1%, ou do art. 93, de sorte que a
sO circunstancia de a matéria estar sujeita, no plano legal, a iniciativa
reservada de outro Poder nao torna inconstitucional a emenda de
iniciativa parlamentar que dela trate. A proposicao é correta, e a
Ministra Rosa Weber a demonstrou com argumento irrespondivel:

10
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levada as ultimas consequéncias, a tese contraria “culminaria por
inviabilizar a edicdo de emenda constitucional sobre matérias de iniciativa
legislativa privativa do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais
Superiores e do Procurador-Geral da Republica”, visto que nenhum
desses Orgaos figura no rol do art. 60 (ADI 5.296-MC, voto da
relatora, p. 51 do inteiro teor). A reforma do Judicidrio promovida
pela Emenda Constitucional n. 45/2004, de iniciativa parlamentar, é
a prova de que a Constituicdo pode ser emendada em matéria
judicidria sem proposta deste Tribunal.

A proposicao (iii), todavia, revela que o Plenario nao
encerrou a questao com a proposicao (i). Se a reserva de iniciativa
fosse de todo irrelevante para o controle das emendas, seria ocioso
examinar se o conteudo da Emenda Constitucional n. 74/2013 era ou
nao “assimildvel” as matérias de iniciativa reservada. O Tribunal o
examinou e concluiu que nao era, porque a emenda cuidava da
“posicdo institucional” da Defensoria Publica da Uniao, tema
materialmente constitucional, e ndo do “regime juridico dos respectivos
integrantes”, matéria tipica de lei. A ementa, portanto, deixou aberta
a hipotese inversa, que é exatamente a destes autos: a da emenda
cujo conteado € assimildvel a matéria reservada, porque nada
acrescenta ao desenho constitucional e apenas legisla.

Os debates que precederam o julgamento cautelar
confirmam essa leitura. O saudoso Ministro Teori Zavascki, ao
acompanhar a relatora, prop0s expressamente o critério de
distingao: “um critério que pode auxiliar na solugio dessa questio seria o
de considerar obrigatoria a reserva de iniciativa de PEC a Constituicdo
Federal que trate de matéria disciplinada ou disciplindvel por lei ordindria.
Em outras palavras, deve-se observar o principio de iniciativa em PEC que
visa simplesmente a constitucionalizar matéria tipica de lei ordindria”,
concluindo que, “se o Congresso Nacional, mediante PEC, superar a
reserva de iniciativa e legislar a respeito, estard certamente comprometendo,
em sensivel medida, o principio de separacdo dos Poderes” (ADI 5.296-

11
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MC, voto do Min. Teori Zavascki, p. 101-102 do inteiro teor). O
critério recebeu a adesao explicita dos Ministros Roberto Barroso,
Ricardo Lewandowski, Rosa Weber e Carmen Lucia, e foi por ele
que o Ministro Teori concluiu que a emenda entao impugnada
superava o teste, porque “conceder ou ndo autonomia funcional e
administrativa a Defensoria Publica certamente ndo é matéria passivel de
disciplina por lei ordinaria” (p. 103-104). O Ministro Presidente,
Ricardo Lewandowski, advertiu, naquela mesma sessao, que havia
“pelo menos quatro” propostas de emenda em tramitagao “que
atropelam a iniciativa do Supremo Tribunal Federal, tentando alterar a
nossa lei complementar que diz respeito a Lei Organica da Magistratura”
(p- 103), e a Ministra Carmen Lucia, ao referir a cautelar deferida na
ADI 5.017, anotou que o caso se situava “dentro do que o Ministro
Teori exatamente estabeleceu” (p. 109). A Emenda Constitucional n.
134/2024 é a materializacao, dez anos depois, da adverténcia entao
registrada.

Nao desconheco que, no julgamento de mérito, a relatora
recordou a observacao do Ministro Moreira Alves, feita nos debates
da ADI 1.434, de que “Emenda Constitucional federal pode, por ndo
haver, no caso, clausula pétrea a ser preservada” (ADI 5.296, voto da
relatora, p. 47 do inteiro teor). A observacao, longe de infirmar a tese
deste voto, a confirma, porque enuncia o proprio critério de que me
valho: a emenda federal pode contornar a iniciativa reservada
quando nao houver cldusula pétrea a preservar. Naquele caso,
cuidava-se da iniciativa do Chefe do Executivo estadual sobre o
regime de seus servidores, matéria de competéncia, nao de
independéncia. Aqui, cuida-se da iniciativa deste Tribunal sobre o
Estatuto da Magistratura, que esta Corte, na ADI 5.316-MC,
vinculou expressamente a independéncia do Poder Judiciario e, por
conseguinte, a cladusula pétrea do art. 60, § 4, II1.

Em suma: a ADI 5.296 decidiu que a reserva de iniciativa
nao se aplica, por analogia, ao poder de reforma; nao decidiu que o
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poder de reforma possa ser utilizado, por iniciativa parlamentar,
como sucedaneo da lei complementar cuja iniciativa nao detém,
para constitucionalizar matéria tipicamente legal e assim legislar,
sob forma constitucional, sobre a organizagao interna de outro
Poder. Essa segunda questao o Plendrio deixou em aberto, e os
debates registram a direcao em que a Corte inclinava a resolvé-la.

II1.3. O critério: a emenda que apenas legisla configura fraude a
reserva de iniciativa e ofende a separacao dos Poderes

O vicio que identifico na Emenda Constitucional n.
134/2024 nao decorre da aplicagao analdgica do art. 93 ao art. 60 da
CREFB. Decorre do art. 60, § 42 III, combinado com o art. 93, caput: a
separacao dos Poderes, que o poder de reforma nao pode tender a
abolir, compreende a garantia organica da iniciativa reservada, e
essa garantia € esvaziada quando o Congresso Nacional, sem alterar
o desenho constitucional do Judiciario, utiliza a forma da emenda
para editar norma que, pelo contetdo, pela estrutura e pela fungao,
¢ lei complementar sobre o Estatuto da Magistratura. O instrumento
muda; a substancia, nao. Se o Legislativo pode, sem a participagao
deste Tribunal, transferir para o texto constitucional, com nova
disciplina, qualquer regra do Estatuto da Magistratura, entao o art.
93 da Constituicao deixa de proteger o que foi concebido para
proteger, e o Estatuto da Magistratura passa a poder ser
inteiramente reescrito a revelia do Poder Judiciario. A clausula
pétrea da separagao dos Poderes nao tolera esse resultado.

A técnica nao € nova para esta Corte. Em relagao ao
poder constituinte decorrente, o Plenario ha muito distingue entre a
constituicao estadual que organiza os Poderes locais e a que, sob
forma constitucional, legisla sobre matéria de iniciativa reservada. O
Ministro Sepulveda Pertence fixou que as regras de iniciativa
reservada sao de absorcao compulsoria pelos Estados e que essa
orientacao, “malgrado circunscrita em principio ao regime dos poderes
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constituidos do Estado-membro — é de aplicar-se em termos ao poder
constituinte local, quando seu trato na Constituicio estadual traduza
fraude ou obstrugdo antecipada ao jogo, na legislacdo ordindria, das regras
basicas do processo legislativo, a exemplo da drea de iniciativa reservada do
executivo ou do judicidrio: é o que se dd quando se eleva ao nivel
constitucional do Estado-membro assuntos mitidos do regime juridico dos
servidores publicos, sem correspondéncia no modelo constitucional federal”
(ADI 1.434, rel. Min. Sepulveda Pertence, Plenario, j. 10/11/1999, D]
25/2/2000), tese que a Ministra Rosa Weber sintetizou na ADI 5.296:
ha fraude “quando, para driblar a reserva de iniciativa, se eleva ao nivel
constitucional do Estado-membro matéria que, em si, ndo ostenta estatura
constitucional” (ADI 5.296, voto da relatora, p. 47 do inteiro teor).

O critério é finalistico: ndo se pergunta se a constituicao
estadual pode tratar do Judicidrio (pode), mas se, ao trata-lo, esta
organizando o Poder ou estd fraudando a reserva de iniciativa. E
verdade, como registra o item 2 da ementa da ADI 5.296, que essa
jurisprudéncia se funda na sujei¢ao do poder constituinte estadual
aos limites do ordenamento federal. Mas o poder de reforma da
Constituicao da Republica é igualmente poder constituido, sujeito
ao art. 60, § 4°, 11, e a razdo de decidir se transfere nao pela via do
art. 61 ou do art. 93 da CRFB, mas pela via da cldusula pétrea: a
fraude a iniciativa reservada €, em qualquer nivel, ofensa a
separacgao dos Poderes.

Em feito de minha relatoria, a Presidéncia desta Corte,
no exercicio da competéncia de recesso, suspendeu a eficacia da
Emenda Constitucional n. 73/2013, que criara quatro Tribunais
Regionais Federais por iniciativa parlamentar, com a adverténcia de
que “nem sequer a utilizagdo do expediente de emenda a Constitui¢do pode
atalhar a prerrogativa de iniciativa do Poder competente na propositura
legislativa e nas discussoes que seja de seu direto interesse” (ADI 5.017-
MC, rel. Min. Luiz Fux, decisdao da Presidéncia, Min. Joaquim
Barbosa, 17/7/2013, DJe de 1%/8/2013, p. 14 da decisao). Aquela
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decisdao aguarda referendo e nada aqui se antecipa sobre o mérito
daquele feito, cujo objeto é distinto; o que importa é a adverténcia
nela contida, que a Ministra Rosa Weber reproduziu em seu voto na
ADI 5.296-MC e que os debates daquele julgamento acolheram.

Proponho, assim, que a emenda constitucional de
iniciativa parlamentar seja tida por formalmente inconstitucional,
por ofensa ao art. 60, § 42 III, c/c o art. 93, caput, da Constituicao,
quando concorrerem trés requisitos: (a) a matéria por ela
disciplinada é, segundo a Constituicao e a jurisprudéncia desta
Corte, matéria do Estatuto da Magistratura, disciplinada ou
disciplindvel por lei complementar de iniciativa deste Tribunal; (b) a
emenda nao altera o desenho constitucional do Poder Judiciario, isto
€, nao cria, extingue ou reconfigura 0rgaos, competéncias, garantias
ou principios, limitando-se a editar regra de conteudo e de
generalidade proprios de lei; e (c) o resultado pratico da emenda é
contornar a participacao do Poder titular da iniciativa na defini¢ao
do ponto de partida da deliberagao legislativa sobre a sua prépria
organizacgao. Os dois primeiros requisitos sao objetivos e se aferem
pelo texto; o terceiro se afere pelas circunstancias da edigao da
norma, do mesmo modo que esta Corte afere a “fraude ou obstrucdo
antecipada” de que trata a ADI 1.434.

O critério ¢ estreito e nao ameaca a estabilidade das
emendas constitucionais sobre o Poder Judiciario. Ele nao alcanca a
emenda que reorganiza a estrutura judicidria, que cria ou extingue
orgaos, que redistribui competéncias, que institui garantias ou
vedagoes aplicaveis a toda a magistratura ou que altera os principios
do art. 93, ainda que de iniciativa parlamentar: tais emendas tém
conteido materialmente constitucional e sao, por isso,
inassimilaveis a lei complementar, como o era a Emenda
Constitucional n. 74/2013. Alcanga apenas a emenda que, a
semelhanca da constituicao estadual censurada na ADI 1.434, eleva
ao nivel constitucional, sem correspondéncia com o modelo, assunto
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miudo do regime juridico de uma carreira, com o unico efeito de
retira-lo do dominio da lei de iniciativa reservada.

II1.4. A aplicacao do critério a Emenda Constitucional n. 134/2024
Os trés requisitos estao presentes.

Quanto ao primeiro, ja demonstrei no item III.1 que a
duracao do mandato dos dirigentes dos tribunais e a possibilidade
de sua reconducao sao matéria do Estatuto da Magistratura, assim
reconhecida por esta Corte em sucessivos julgados, dois deles
relativos precisamente ao Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro (ADI 5.310) e a reeleicao (ADI 3.976). O proprio texto da
emenda o confessa: o pardgrafo Unico acrescentado ao art. 96
reproduz, um a um, os elementos do art. 102 da LOMAN (eleicao
pelo tribunal, por maioria, em votacao secreta, para mandato de
dois anos) e dele diverge em um unico ponto, o da recondugao, que
a LOMAN proibe e a emenda admite uma vez. Cuida-se, em
substancia, de nova redagao do art. 102 da Lei Complementar n.
35/1979, aplicavel a dois tribunais, inserida no texto constitucional.

Quanto ao segundo, a emenda nada acrescenta ao
desenho constitucional do Poder Judiciario. Nao cria 6rgao, nao
altera competéncia, nao institui garantia, nao enuncia principio. A
competéncia dos tribunais para eleger seus Orgaos diretivos ja
constava do art. 96, I, 4; a emenda apenas lhe apoe um paragrafo que
diz como, com que mandato e com quantas recondugoes essa eleicao
se fard em dois tribunais. A propria justificacdo da proposta,
transcrita pelo Senado Federal, declara o proposito de que “o
Congresso Nacional disponha com mais minudéncia sobre a escolha dos
orgdos diretivos dos Tribunais de Justica” (eDoc 18, p. 5). Dispor “com
mais minudéncia” é a funcgao da lei, nao da Constituicao. Uma norma
cujo ambito de incidéncia se define por um numero de
desembargadores “em efetivo exercicio” e que, segundo o requerente e
sem contestacdo dos demais sujeitos processuais, alcanca hoje
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apenas dois dos vinte e sete Tribunais de Justica do Pais (eDoc 1, p.
22) nao tem a generalidade que caracteriza a norma constitucional
de organizacao de um Poder; tem a particularidade da regra legal,
ou menos que isso.

Quanto ao terceiro, o efeito de contornar a participagao
deste Tribunal € evidente e decorre da propria sequéncia dos fatos.
A alteracao do art. 102 da LOMAN para admitir a reconducgao
dependeria de lei complementar de iniciativa do Supremo Tribunal
Federal, que jamais formulou proposta nesse sentido. A proposta de
emenda foi apresentada por parlamentares (PEC n. 26/2022, eDoc
18, p. 4), tramitou sem qualquer participacao formal deste Tribunal e
foi promulgada em 24/9/2024 (eDoc 5), dois meses antes da eleicao
dos orgaos diretivos do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, convocada para 25/11/2024 (eDoc 3). Registro, ademais, que
a resolucdo daquele mesmo tribunal que pretendera admitir a
reconducao fora declarada inconstitucional por esta Corte na ADI
5.310, precisamente por contrariar o art. 102 da LOMAN: o caminho
da lei complementar estava fechado pela reserva de iniciativa, o
caminho regimental estava fechado pela jurisprudéncia, e restou o
da emenda, por iniciativa parlamentar. Nao se trata de inferéncia
deste voto sobre a intencao dos proponentes, que € juridicamente
irrelevante; trata-se do resultado objetivo do procedimento adotado,
que € o de produzir, sem a participagao do Poder Judicidrio, norma
estatutaria que o Poder Judiciario nao propos.

Em sede doutrindria, a figura é conhecida. Ao tratar da
“proibicdo de restrigoes casuisticas”, Gilmar Ferreira Mendes anota,
com apoio na doutrina alema, que a técnica de formulagao da lei nao
¢ decisiva para identificar a lei individual ou casuistica, sendo
decisiva a sua consequéncia fatica no momento da entrada em vigor
(MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de
constitucionalidade. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 82-84), e ]. J.
Gomes Canotilho ensina que “podem existir leis individuais camufladas
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que, formalmente contém wuma normagio geral e abstracta, mas,
materialmente, isto ¢, segundo o conteiido e efeitos, se dirigem, na
realidade, a um circulo determinado ou determindvel de pessoas”
(CANOTILHO, ]. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 455). A observagao,
feita para as leis, vale com maior razao para a emenda constitucional
que se apresenta como norma de organizacao de um Poder e se
dirige, na realidade, a dois tribunais.

Presentes os trés requisitos, a Emenda Constitucional n.
134/2024 é formalmente inconstitucional, por ofensa ao art. 60, § 42,
I11, c/c o art. 93, caput, da Constitui¢ao da Republica.

III.5. As objecoes

O Senado Federal, em suas informacoes (eDoc 18), e a
eminente relatora, em seu voto, opdem a tese da
inconstitucionalidade formal os seguintes argumentos: (i) o art. 60
da Constitui¢do nao inclui o Supremo Tribunal Federal entre os
legitimados a propor emenda, de modo que ndo hd reserva de
iniciativa a ser violada; (ii)a ADI 5.296 afastou a extensao da reserva
de iniciativa ao poder de reforma; (iii) a Emenda Constitucional n.
45/2004 e dezenas de outras emendas de iniciativa parlamentar
dispuseram sobre matérias que, no plano legal, estariam sujeitas a
iniciativa reservada, e nem por isso sao inconstitucionais; (iv) nao ha
hierarquia entre normas material e formalmente constitucionais,
cabendo ao Congresso Nacional definir o que merece assento na
Constituicao; (v) a tese imunizaria a LOMAN contra emendas
constitucionais, conferindo a uma lei complementar hierarquia
superior a da propria Constituicdo; e (vi) o controle de
constitucionalidade de emendas ¢ excepcional e exige afronta
inequivoca a clausula pétrea, o que nao se verificaria. Esses
argumentos nao merecem prosperar.

A uma, porque a objecao (i) parte de premissa
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equivocada. Nao se sustenta que o Supremo Tribunal Federal
detenha iniciativa para propor emenda constitucional, nem que o
art. 93 se aplique, por analogia, ao art. 60 da CRFB. Sustenta-se, sim,
que a separacao dos Poderes, clausula pétrea, é ofendida quando o
procedimento de emenda é utilizado como sucedaneo da lei
complementar de iniciativa reservada, para legislar sem a
participagao do Poder titular da iniciativa. O parametro € o art. 60, §
4°, 1II, que o proprio Senado reconhece aplicavel ao poder de
reforma (eDoc 18, p. 9).

A duas, porque a objecao (ii) ja foi enfrentada no item
III.2: a ADI 5.296 rejeitou a extensao automatica da reserva de
iniciativa ao poder de reforma e, ao mesmo tempo, reservou ao
exame do conteudo da emenda a afericao de sua assimilabilidade a
matéria reservada. A emenda entao impugnada tratava da posicao
institucional de uma instituicao com sede na Constituicao; a de
agora trata do prazo de mandato e da reconducao de dirigentes de
dois tribunais. A premissa do precedente € a mesma; a conclusao,
aqui, é diversa, porque diverso € o conteudo.

A trés, porque a objecdo (iii) confunde a matéria com a
forma de disciplina-la. A Emenda Constitucional n. 45/2004 criou o
Conselho Nacional de Justiga, instituiu a repercussao geral e a
sumula vinculante, alterou a composicao do orgao especial (art. 93,
XI) e enunciou novos principios para o Estatuto da Magistratura.
Tudo isso é conteido materialmente constitucional: reorganiza o
Poder e fixa diretrizes que o legislador complementar devera
observar. O mesmo se diga das emendas que o levantamento da
Ministra Rosa Weber identificou como versando matérias de
iniciativa reservada (ADI 5.296-MC, voto da relatora, p. 52 e
seguintes): extingdo da representacao classista na Justica do
Trabalho, criagao de contribuicOes, regras de acumulagao de cargos,
entre outras, todas de alcance geral e de natureza estrutural.
Nenhuma delas tomou uma regra do Estatuto da Magistratura e a
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reescreveu, no texto constitucional, para dois tribunais. O critério
aqui proposto nao censura a emenda que trata do Judicidrio; censura
a emenda que legisla em lugar da lei.

Em quarto lugar, quanto a objecao (iv), é certo que nao
ha hierarquia entre normas materialmente e formalmente
constitucionais, e que a Constituigao brasileira contém numerosas
disposi¢oes de contetido tipicamente legal. Mas a questao aqui nao é
de hierarquia; ¢ de competéncia. O poder de reforma é poder
constituido, e a competéncia para definir o que ingressa na
Constitui¢ao € exercida nos limites do art. 60, entre os quais esta o
de nado tender a abolir a separacao dos Poderes. Afirmar que “cabe ao
Congresso Nacional, representante do povo, delimitar matérias que
merecem assento constitucional” (eDoc 18, p. 13) é afirmar que o poder
de reforma é soberano, o que o julgado da ADI 5.296-MC, invocado
pelo proprio Senado, nega no item 1 de sua ementa.

Em quinto lugar, a objecao (v) nao procede. A tese deste
voto nao imuniza a LOMAN nem lhe confere hierarquia
constitucional. O Congresso Nacional pode emendar a Constitui¢ao
para dispor sobre a eleicao dos orgaos diretivos dos tribunais em
carater geral, como principio aplicavel a toda a magistratura, ou
para alterar os principios do art. 93; pode também, pela via propria,
aprovar, emendar ou rejeitar a lei complementar que este Tribunal
propuser. O que nao pode ¢é fazer, por emenda de iniciativa
parlamentar e para dois tribunais, o que s6 poderia fazer por lei
complementar de iniciativa deste Tribunal. A LOMAN permanece
inteiramente disponivel ao legislador complementar; o que
permanece indisponivel ao Legislativo é a prerrogativa de iniciativa
que a Constituigao atribuiu a outro Poder.

Por fim, a objegao (vi) enuncia um standard correto e dele
extrai consequéncia incorreta. O controle de emendas
constitucionais € excepcional, e a presuncao de constitucionalidade
que as assiste € reforcada pelo quorum de aprovacao. Mas esta Corte
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jamais condicionou o controle das emendas a um grau de evidéncia
superior ao exigido para as demais normas: ao declarar a
inconstitucionalidade de emenda constitucional por ofensa a
anterioridade eleitoral, o Plendrio qualificou esse principio como
“uma garantia fundamental oponivel até mesmo a atividade do legislador
constituinte derivado” (ADI 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, Plenario, j.
22/3/2006, DJ 10/8/2006, item 5 da ementa), e o mesmo fez, por
ofensa a separacao dos Poderes, na ADI 5.316-MC.

O quérum de trés quintos, como demonstrei nas
premissas tedricas, nao substitui a garantia da iniciativa, porque nao
devolve ao Judicidrio o controle sobre o ponto de partida da
deliberacao. A experiéncia constitucional brasileira, alids, mostra
que o quorum € obstaculo modesto: a Constituicao de 1988 ja foi
emendada mais de cento e trinta vezes, a uma taxa que a literatura
comparada situa entre as mais elevadas do mundo (GINSBURG,
Tom; MELTON, James. Does the constitutional amendment rule
matter at all? Amendment cultures and the challenges of measuring
amendment difficulty. International Journal of Constitutional Law, v.
13, n. 3, p. 686-713, 2015), e a propria Emenda Constitucional n.
134/2024 foi aprovada por 354 votos na Camara e 57 no Senado
(eDoc 18, p. 6). A facilidade com que se retne o quérum € razao a
mais, e nao a menos, para que a clausula pétrea da separacao dos
Poderes seja levada a sério quando o objeto da emenda ¢ a
organizagao interna de outro Poder.

Rejeito, portanto, as objecoes e reconheco a
inconstitucionalidade formal da Emenda Constitucional n. 134/2024.

IV. A INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL: ACRESCIMOS
AO VOTO DA RELATORA

Acompanho integralmente a eminente relatora quanto a
inconstitucionalidade material e apenas acrescento quatro
observacgoes.
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IV.1. A norma de destinatario determinavel

A relatora demonstra que o critério quantitativo adotado
pela emenda nao guarda relacao de pertinéncia logica com a medida
instituida. Acrescento que o critério, além de incongruente, ¢é
casuistico, no sentido técnico que a doutrina atribui ao termo: a
norma se apresenta como geral e abstrata, mas se dirige a
destinatarios determinadveis no momento de sua entrada em vigor.
A justificacdo da proposta origindria referia-se aos tribunais “que
contam com cento e cinquenta desembargadores (ou mais)” (eDoc 18, p. 5
e 7); o texto promulgado elevou o limiar para “mais de 170 (cento e
setenta) desembargadores em efetivo exercicio” (eDoc 5). Segundo o
requerente, e sem contestacdo, apenas os Tribunais de Justica dos
Estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro satisfazem o critério (eDoc
1, p. 22). A elevacao do limiar durante a tramitagao teve, assim, o
efeito de excluir do regime permissivo os tribunais que se
aproximavam do patamar original e de circunscrever a norma aos
dois destinatarios que ela, desde a origem, visava.

A isonomia, como ja assentou o Ministro Gilmar Mendes
ao relatar a ADI 3.854, é conceito relacional: “inconstitucional ndo se
afigura, nesse caso, a norma A ou B, mas a disciplina diferenciada” (ADI
3.854, rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, sessao virtual de 27/11 a
4/12/2020, DJe de 8/2/2021, voto do relator, p. 11 do inteiro teor).
Naquele julgamento, relativo a fixacdo de tetos remuneratorios
diferenciados para a magistratura federal e a estadual, o Plendario
assentou que “o cardter unitario da magistratura nacional, determinado
pela Constituicio de 1988, sujeita todos os magistrados (federais e
estaduais, da justica comum e da justica especializada) a principios e
normas que devem ser as mesmas para todos, de modo a preservar sua
unidade sistémica” (p. 9), e o Ministro Cezar Peluso, relator da
medida cautelar, anotara nao encontrar “nenhuma razdo ldgico-
juridica suficiente para legitimar tal disparidade na disciplina de restricoes
que, impostas a certo conjunto de membros de um Poder, o qual é de carater
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nacional e unitdrio, se graduam e distribuem segundo critério discretivo
que lhe nega esse mesmo cardter” (ADI 3.854-MC, rel. Min. Cezar
Peluso, Plenario, j. 28/2/2007, DJ 29/6/2007, voto do relator, transcrito
no acordao de mérito, p. 9-10).

E certo que o caréter nacional da magistratura nao impde
simetria absoluta, e esta Corte admitiu, por exemplo, o
escalonamento diverso dos subsidios pelas leis de cada Estado (ADI
4.183, rel. Min. Edson Fachin, Plenario, DJe de 25/3/2020). Mas a
diferenciagao aqui nao decorre da autonomia legislativa dos Estados
sobre matéria que lhes é prdpria; € imposta pelo proprio constituinte
reformador sobre o regime estatutdrio da carreira, e o numero de
desembargadores em efetivo exercicio em determinado tribunal é,
para o fim de definir a reelegibilidade de seus dirigentes, critério tao
alheio ao carater nacional da instituicao quanto o ramo do Judicidrio
a que o magistrado pertence.

O que se tem, em rigor, é desvio de finalidade do poder
de reforma, categoria cuja referéncia conceitual, como assentei ao
relatar a ADI 5.468, “¢é a ideia de deturpagdo do dever-poder atribuido a
determinado agente publico que, embora atue aparentemente dentro dos
limites de sua atribuigdo institucional, mobiliza a sua atuacdo a finalidade
ndo imposta, ou ndo desejada pela ordem juridica, ou pelo interesse
publico” (ADI 5.468, rel. Min. Luiz Fux, Plenario, j. 30/6/2016, DJe de
2/8/2017, item 8 da ementa). A finalidade declarada da emenda ¢ a
racionalidade da gestao das Justigas estaduais (eDoc 18, p. 5); o meio
escolhido nao guarda relagao com ela e o resultado € a atribuigao de
regime excepcional de reconducao a dois tribunais identificaveis de
antemao.

Nao desconheco que, na ADI 5.316-MC, este Plenario
admitiu, sob minha relatoria, que “a unidade do Poder Judicidrio
nacional e o principio da isonomia sdo compativeis com a existéncia de
regra de aposentadoria especifica para integrantes do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais Superiores, cujos cargos também apresentam
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peculiaridades para o seu provimento” (item 4 da ementa). A disting¢ao
ali admitida era funcional e tinha assento na prépria Constituicao:
dizia respeito a natureza do cargo e a forma de seu provimento. A
distingao de agora é numérica e contingente: separa tribunais da
mesma Justica, compostos por magistrados da mesma -carreira,
submetidos ao mesmo Estatuto, segundo a quantidade de
desembargadores que estejam, em dado momento, em efetivo
exercicio. Nao ha, entre uma e outra, qualquer paralelo.

I'V.2. A instabilidade do critério

O critério eleito €, ademais, instavel por construcao. Ao
referir-se a desembargadores “em efetivo exercicio”, e nao a
composi¢ao do tribunal fixada em lei, a emenda faz depender o
regime de elegibilidade dos dirigentes de contingéncias do cotidiano
administrativo: aposentadorias, vacancias ainda nao providas,
licencas, afastamentos. Um tribunal cuja composicao legal supere o
limiar pode, na véspera do registro de candidaturas, deixar de
satisfazé-lo pelo afastamento de um ou dois de seus membros; e o
inverso também é verdadeiro. A norma, portanto, ndo apenas
discrimina sem razao suficiente; discrimina segundo um dado
volatil, que pode ser alterado pela propria administracao do tribunal
cujos dirigentes se beneficiariam da reconducdao. A seguranca
juridica, que “no dmbito eleitoral” assume “a sua face de principio da
confianca para proteger a estabilizacio das expectativas de todos aqueles
que de alguma forma participam dos prélios eleitorais” (RE 637.485, rel.
Min. Gilmar Mendes, Plendrio, j. 19/8/2012, DJe de 21/5/2013), é
incompativel com regra de elegibilidade que oscila ao sabor da
movimentacao funcional. Naquele julgamento, acompanhei o relator
com a observacgao de que “as regras do jogo ndo podem ser alteradas no
ano da eleicio” (p. 53 do inteiro teor); a regra que aqui se examina
pode ser alterada, pela flutuacao do quadro, na véspera do registro
das candidaturas.
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IV.3. A andlise econdmica da regra

A literatura de economia constitucional oferece duas
licoes que reforcam a conclusao da relatora. A primeira diz respeito
a generalidade. James Buchanan e Roger Congleton sustentam que a
exigéncia de generalidade das normas, e sobretudo das normas
constitucionais, € o principal instrumento para impedir que maiorias
legislativas utilizem o processo politico para distribuir beneficios a
grupos determinados, convertendo a deliberagao publica em
disputa pela captura de vantagens particulares; a norma geral, por
nao permitir que seus destinatarios sejam identificados de antemao,
obriga o legislador a decidir sob um véu de incerteza que favorece o
interesse comum (BUCHANAN, James M.; CONGLETON, Roger D.
Politics by Principle, Not Interest: Towards Nondiscriminatory
Democracy. Cambridge: Cambridge University Press, 1998). Uma
emenda constitucional cujos destinatdrios se contam nos dedos de
uma mao € a negacao desse principio: quem a aprovou sabia
exatamente a quem ela aproveitaria e a quem nao aproveitaria, e o
que se deliberou nao foi uma regra sobre a governanca dos
tribunais, mas a sorte de duas eleic¢des.

A segunda licao diz respeito aos incentivos da reeleicao
em 6rgaos de autogoverno. E verdade que, nas elei¢des populares, a
possibilidade de reeleicao funciona como mecanismo de prestagao
de contas, e ha evidéncia empirica, inclusive brasileira, de que
governantes em primeiro mandato, sujeitos ao julgamento das
urnas, se comportam melhor do que os que ja nao podem concorrer
(FERRAZ, Claudio; FINAN, Frederico. Electoral Accountability and
Corruption: Evidence from the Audits of Local Governments.
American Economic Review, v. 101, n. 4, p. 1274-1311, 2011). Esse
raciocinio, porém, pressupoe um eleitorado externo e independente
do governante. Na eleicao dos dirigentes de um tribunal, o colégio
eleitoral € composto pelos proprios pares, sobre cuja vida funcional
o presidente exerce atribuicbes administrativas relevantes:
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designagoes, convocacgoes, distribui¢ao de recursos, nomeagoes para
fungdes de confianga. A reeleicao, nesse contexto, ndo cria prestacao
de contas; cria dependéncia, porquanto o candidato a reconducao
dispoe, durante todo o mandato, de instrumentos para cultivar a
maioria que o reconduzira, e a literatura sobre governangca judicial
adverte que os arranjos de autogoverno sao tanto mais vulneraveis a
captura por grupos internos quanto maior a concentragao de poder
administrativo e menor a rotatividade de seus dirigentes
(GAROUPA, Nuno; GINSBURG, Tom. Guarding the Guardians:
Judicial Councils and Judicial Independence.American Journal of
Comparative Law, v. 57, n. 1, p. 103-134, 2009). A razao de ser da
vedacao de reeleicao contida no art. 102 da LOMAN, que o
Procurador-Geral da Republica identifica no propdsito de prevenir a
politizacao dos tribunais (eDoc 1, p. 18), ¢é, portanto,
economicamente fundada: a alternancia obrigatdria € o mecanismo
pelo qual se evita que a administracao do tribunal se converta em
plataforma eleitoral.

IV.4. Consideragoes finais

Registro, por rigor, que a Advocacia-Geral da Uniao,
embora se manifeste pela inconstitucionalidade, parte de leitura do
texto que nao corresponde a emenda: afirma que ela restringiu os
elegiveis “apenas aos componentes dos respectivos Orgdos Especiais”
(eDoc 13, p. 11). O paragrafo unico do art. 96 refere-se, ao contrario,
a eleicao “entre os membros do tribunal pleno”. O vicio material nao
estd na restricdo do universo de elegiveis, que a emenda nao
promove, mas na diferenciacao injustificada entre tribunais e na
relativizagao do regime de alternancia, como corretamente
identificou a relatora.

Registro, ainda, que a emenda, ao vedar “mais de 1 (uma)
reconducdo sucessiva’, nao veda a reconducao intercalada, de modo
que, nos tribunais por ela alcangados, o mesmo magistrado poderia
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alternar-se entre os cargos de direcao indefinidamente, com uma
unica recondugao sucessiva a cada vez, resultado que a
jurisprudéncia desta Corte sobre o principio republicano rejeita até
mesmo para as Mesas das Assembleias Legislativas e para os
Tribunais de Contas (ADI 7.180, rel. Min. Alexandre de Moraes,
Plenario, sessao virtual de 12/4 a 19/4/2024, DJe de 26/6/2024; ADI
6.654, rel. Min. Alexandre de Moraes, red. p/ o acérdao Min. Gilmar
Mendes, Plenario, j. 19/4/2023, DJe de 15/8/2023).

V. DISPOSITIVO
Ex positis, acompanho a eminente relatora para:

a) converter a apreciacio da medida cautelar em
julgamento definitivo de mérito; e

b) julgar procedente o pedido, declarando a
inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n. 134, de 24 de
setembro de 2024, por vicio formal, consistente na utilizacao do
procedimento de emenda, por iniciativa parlamentar, para
disciplinar matéria reservada a lei complementar de iniciativa do
Supremo Tribunal Federal, em fraude a garantia organica da
separacao dos Poderes (art. 60, § 4° III, c¢/c o art. 93, caput, da
Constitui¢ao da Republica), e por vicio material, nos termos do voto
de Sua Exceléncia, com os acréscimos acima (arts. 5%, caput, 93, caput
eV, e 96,1, a, da Constituicao da Republica e principios republicano,
democratico e da impessoalidade).

E como voto.
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