INSTITUTO BRASILEIRO DE ENSINO, DESENVOLVIMENTO E PESQUISA
- IDP

PROGRAMA DE MESTRADO ACADEMICO EM DIREITO
CONSTITUCIONAL

MARIO ELESBAO LIMA DA SILVA

MANOBRAS REGIMENTAIS NO CONGRESSO NACIONAL COMO OBICE
AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO

BRASILIA - DF
2022



MARIO ELESBAO LIMA DA SILVA

MANOBRAS REGIMENTAIS NO CONGRESSO NACIONAL COMO OBICE
AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pbés-Graduacdo em Direito do Instituto
Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e
Pesquisa — IDP, como requisito parcial para
a obtencdo do titulo de Mestre em Direito
Constitucional.

Orientador: Prof. Dr. Osmar Mendes Paixao
Cortés

BRASILIA - DF

2022



MARIO ELESBAO LIMA DA SILVA

MANOBRAS REGIMENTAIS NO CONGRESSO NACIONAL COMO OBICE
AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pds-Graduacdo em Direito do Instituto
Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e
Pesquisa — IDP, como requisito parcial para
a obtencdo do titulo de Mestre em Direito

Constitucional.

Brasilia-DF, 22 de dezembro de 2022.

BANCA EXAMINADORA

Dr. Osmar Mendes Paixdo Cortes (Orientador)

Programa de Pds-Graduagdo em Direito — IDP

Dr. Luiz Rodrigues Wambier (Avaliador)

Programa de Pds-Graduacdo em Direito — IDP

Dr. Jodo Trindade Cavalcante Filho (Avaliador)

Programa de Pds-Graduagdo em Direito — IDP



A minha amada mée, dona Santinha, a
minha maior torcedora, que deixou este
mundo material, ainda enquanto eu concluia
esta dissertacdo, mas que dé certo, 14 do
mundo espiritual, esta a vibrar por mim e
torcer por tudo de bom que procuro fazer.
N4o se passa um Unico dia sem que a senhora
esteja presente em minhas lembrancas.
Obrigado por tudo, mamae, te amo para

sempre!

A Malu, minha maravilhosa filha, que aos
dezessete, inicia a graduacdo em Direito na
UNB, sempre me ensinando algo e me
inspirando a crescer e a me tornar alguém

melhor. Sucesso, te amo, filhota!

A Marcia Cristina, minha namorada “pré-
noiva”, de quem eu subtrai muitos
momentos de companhia, a fim de assistir as
aulas, estudar e escrever esta pesquisa. Muita

admiracgéo por vocg, te amo!



Sumario

RESUIMO. ... nnees 4
N 0] 1 - (o TP PRTRRTRR 5
1. Consideragdes INtrodULONIas..........ccoovieriririrerieire e 6
1.1 ContextualizaGao d0 TEMA........ccceeiieeiecieie e 6

1.2 Regimentos Internos de Casas Legislativas - Natureza Juridica e Fonte do

DIFEITO PallAMENTA. ....coeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et eeeeeennenennnennnne 8

2. Constitucionalismo; Estado Democratico de Direito, Poder e Processo

LeQISIAtiVO.......eevecie e 12

3. Ensinamentos de Jurger Habermas e reflexdes acerca das manobras

regimentais como 6bice ao devido processo legislativo..............ccccccvenene.. 16

4. As Regras de Legistica Aprimorando o Processo Legislativo Federal...21

I L0 0o o Lo TSP 21
4.2, Legistica FOrmal..........ccoiiiiiieiece e 24
4.3. Legistica Material...........cccooeiiiiiiiieee e 27
4.3.1. A Avaliacdo de Impacto Legislativo no Canada..............cccceeuvenens 29
4.3.2. A Avaliacdo de Impacto Legislativo no Reino Unido................... 32
4.3.3. Conclusdes sobre 0 AIL no Canadé e no Reino Unido.................. 34
4.4 CONCIUSDES. .....ceivieiieiieieiie sttt 34
5. O Devido Processo Legislativo..........cccccveiiiiiiciie i 35
5.1 INEFOTUGAOD. ....eveeeete sttt bbbttt 35
5.2 O Processo Legislativo e o Ato Juridico Existente, Valido e Eficaz.......36
5.3 A Racionalidade Legislativa de Manuel Atienza............cccccceevvveiiiveennnnne, 40
5.3. 1 INrOTUGED. ...ttt 40
5.3.2 A Racionalidade Comunicativa ou Linguistica............ccccceeveurnenn. 41
5.3.3. A Racionalidade Juridico-Formal............cccooveiiivniieincic e, 43



5.3.4 A racionalidade PragmatiCa............ccceevieeieeiieseene e 43

5.3.5 A Racionalidade TeleolOgica..........ccccovevieiviieiieie e 44
5.3.6 RaCioNalidade EtiCa...........cccvvvevreeeerreeieeeeseee s, 46
5.3.7 CONCIUSDES. .....cevieniiiiiie sttt 47
5.4 FASES DO PROCESSO LEGISLATIVO......ccccoviiiiiiiieiieieeaee, 47
5.4.1 INTFOAUGAD. .....c.veivieiieeie ettt 47
5.4.2 INICIALIVA. ... ettt ae e sre e aneenneas 48
5.4.3 EMENAAS. .....eoviiieieiie ittt ettt 51
5.4.4 DISCUSSEO. ... vevevesiiareasieieiestesiestestessesseeseetesbestesbesbestesseeseeseeeennens 53
5.4.4.1 DiSCUSSA0 NAS COMISSOES.......cuerrerrierriesireriraieseeseesneesseenes 54
5.4.4.2 DiscusS80 M PIENANIO..........cccvevveiveiererese e 58
5.4.4.3 Conclusdes Sobre a Fase da DiSCUSSE0............ccceervevrnnnn. 59
545 VOACA0.......ciiiieiii ettt 60
5.4.6 SANGAD € VELO....ciiiiiiie ittt 61
5.4.7 PromUIgACAOD.......ccueiieiieeiectie ettt 63
5.4.8 PUDIICAGAD. .......eiviiiiiiieieieee e 65
5.4.9 CONCIUSDES ....ocvvevieeiieieeie ettt nns 66.
5.5 Devido Processo Legislativo na Visdo do STF........cccccvevvvieiviieinene 66
6. Manobras Regimentais e a Higidez do Processo Legislativo................. 72
6.1 INEFOTUGED. ..ottt 72
6.2 O Controle da Agenda nas Casas CONQreSSUAIS.........cceveverereeeereennn, 72
6.2.1 INEFOAUGED. .....cueivieiieiie et e 72
6.2.2 O Presidente da Casa e o Poder de Centraliza¢do da Agenda......74
6.3 Caducidade de Medidas Provisorias Ante a Auséncia de Leitura em
o (5T 0T 4 o TS 78
6.3.1 Descortinando o Instituto da Medida Provisoria.............cc.cccen... 78
6.3.2 A Medida Provisoria “erroneamente” colocada como ato do processo
=Yoo USSR 80
6.3.4 Pressupostos CONStItUCIONAIS. .........ccevvvreereerieseereeieseesie e 82



6.3.5 Tramitacdo de Medidas ProViSOria..........ccccuevveveverieriereesesesnnnens 84

6.3.6 A Negativa de Leitura no Plenario da Camara dos Deputados,

Obstaculizando a Tramitacdo da Medida ProVisOria...........ccccecvveveiieieeresieseese e 87
6.4 Banalizag&do das Urgéncias RegImMeNtais.........ccccovvrerirenieieieniisienns 91

6.4.1  INrOAUGED. ......ueiuiiieiieiie it 91

6.4.2 Procedimento Legislativo Ordinario............ccccceeveennne. 91

6.4.3 Procedimento Legislativo Sumarissimo...............cc....... 93

6.4.4 Normalizacdo das Urgéncias Regimentais.................... 94
7 CoNSIAEragies FINAIS.........cccveiieieiieiiee e sre e ans 100



RESUMO

Esta pesquisa tem por escopo indagar se h& eventuais manobras na aplicacdo do
Regimento Interno das casas legislativas federais, e se tais condutas podem macular, a
priori, a higidez do devido processo legislativo, e, a posteriori, macular a ordem
democratica do pais. Inicialmente, busca-se clarear a natureza juridica de um regimento
interno de parlamento, destacando a sua relevancia no processo de formacdo dos atos
legislativos constitucionais. Na sequéncia, aborda-se o Constitucionalismo e sua
importancia para a atividade legislativa. Destaca-se também a contribuicdo de Habermas
concernente a importancia da relacdo dialégica que deve pautar a praxis legislativa.
Salienta-se também necessidade de 0s regimentos internos incorporarem nas suas regras,
a utilizacdo das técnicas da legistica, sobretudo da legistica material, que se preocupa com
a avaliacdo de impacto legislativo tanto ex ante como ex post. Na sequéncia, discorre-se
acerca do complexo conceito de devido processo legislativo, a fim de associd-lo a
eventuais praticas regimentais que possam macular a atividade legiferante. Por fim,
abordam-se trés casos, em que pode se vislumbrar uma eventual malversacéo de regras
regimentais, quais sejam: a agenda das casas legislativas, demasiadamente, centralizada
nas maos do presidente do respectivo parlamento; a caducidade de medidas provisorias
ante ao formalismo da auséncia de leitura em plenario e a banalizacdo das urgéncias
regimentais.

Palavras-chave: Devido processo legislativo. Regimento Interno. Legistica. Casas
Legislativas.



ABSTRACT

This research aims to inquire whether there are any maneuvers in the application of the Internal
Regulations of the federal legislative houses, and whether such conducts can blemish, a priori,
the health of the due legislative process, and, a posteriori, the health of the democratic order of
the country. Initially, we seek to clarify the legal nature of an internal parliamentary regiment,
highlighting its relevance in the process of forming constitutional legislative acts. Next,
Constitutionalism and its importance for legislative activity are discussed. Also noteworthy is
Habermas's contribution concerning the importance of the dialogic relationship that should
guide legislative praxis. There is also a need for internal regulations to incorporate into their
rules the use of forensic techniques, especially material forensics, which is concerned with the
assessment of legislative impact both ex ante and ex post. Next, the complex concept of due
legislative process is discussed, in order to associate it with eventual regimental practices that
may blemish the legislative activity. Finally, three cases are discussed, in which an eventual
malpractice of regimental rules can be envisaged, namely: the agenda of the legislative houses,
too centralized in the hands of the president of the respective parliament; the expiry of
provisional measures in view of the formalism of the absence of reading in plenary and the
trivialization of regimental urgencies.

Keywords: Due to legislative process. Intern Regiments. Legal. Legislative Houses.



1. Consideraces Introdutdrias

1.1 Contextualizacédo do Tema

O principio fundamental da separacéo e harmonia entre os poderes insculpido na
Lei Maior é medular em um Estado democréatico de direito. A despeito de algumas
instabilidades a que todo regime democratico esta sujeito, o sistema de triparticdo dos
poderes, antevisto por Aristoteles e Hobbes, concebido grandemente por Montesquieu e
aprimorado pela teoria estadunidense dos checks and balances, é objeto de adogéo pelas

grandes democracias do planeta, ndo sendo diferente no Brasil.

Por conseguinte, além de mecanismos de controle mituo na organizacdo do
sistema tripartite, em que erige-se a possibilidade da interpenetracdo dos poderes;
constata-se o cerne do desempenho das fungdes precipuas de cada poder, quais sejam: 1)
Legislativo: legiferar e fiscalizar para o bem-estar da sociedade; 2) Executivo:
administrar a coisa publica e 3) Judiciario: realizar a prestacao jurisdicional; nesse
sentido, o sistema de triparticdo de funcGes revela uma sistematica indeclinavel e efetiva

na organizacéo de uma democracia®.

Especificamente, no que concerne ao Poder Legislativo e a sua funcdo precipua
legiferante, a Constituicdo Federal dispde sobre regras para disciplinar as diversas fases
do processo legislativo. Impende destacar, entretanto, que no ambito federal, esse devido
processo de formacdo das leis, via de regra, se desenvolve por meio de duas camaras,
a Baixa (Camara dos Deputados - CD) e a Alta (Senado Federal - SF).

Pois bem, essas duas casas legislativas, se alternando nos papeis de casa iniciadora
e de casa revisora, sdo responsaveis, em grande parte, pela atividade legiferante, tanto no

que diz respeito a normas federais como a normas nacionais.

Isso inclui as alteragcbes constitucionais e a produgdo das normas legais
infraconstitucionais, vale dizer: leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, além
das medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes, como dispde o rol

estabelecido no artigo 59 da Carta Magna.

! Montesquieu: “tudo estara perdido se 0 mesmo homem ou a mesma assembleia de notaveis, ou de nobres,
ou do povo exerce os trés poderes, o de fazer as leis, o de executar as resolucdes e o de julgar os crimes e
dissidios dos particulares”. Do espirito das Leis. Sdo Paulo: Difusdo Europeia do Livro, v. 1, 1962.



Demais disso, ndo se pode olvidar, que por vezes, a atividade legislativa se
desenvolve também, por meio de sessdo conjunta do Congresso Nacional - CN, ou seja,
a casa retine concomitantemente deputados e senadores em uma mesma sessdo, sob uma
mesma presidéncia, e delibera acerca de temas substanciais para a sociedade, tais como
as matérias de natureza orcamentaria (lei de diretrizes orcamentarias; lei de orcamento
anual; créditos suplementares ou especiais); além da apreciacdo de vetos presidenciais,

dentre outros.

N&o obstante essas destacadas missdes legislativas dos trés parlamentos federais,
cabe salientar que tanto a CD, como o SF e o0 CN desempenham as suas respectivas
funcbes, observando necessariamente uma norma de natureza interna corporis, que
influencia sobremaneira os seus trabalhos e que, a proposito, também é fruto de um

devido processo legislativo, qual seja: o respectivo regimento interno.

Em resumo, a atividade legislativa, que é funcéo tipica do Poder Legislativo,
além de ser indispensavel em um Estado Democratico de Direito, se desenvolve em
grande parte, observando as normas insertas no regimento interno da respectiva

casa legislativa.

Destarte, os diversos atos legislativos federais, dado o carater heterbnomo e
coercitivo, que Ihe sdo peculiares, impdem ao cidadao, deveres de conduta e disciplinam
as mais diversas relacfes juridicas dentro da sociedade, sendo, portanto, fruto das
atividades das casas do Legislativo federal e que, por sua vez, desempenham as suas
acles, observando, ou devendo observar 0s regramentos contidos nos seus regimentos

internos.

Essas legislacdes que sdo aplicadas diuturnamente pelo Poder Judiciario, para
dirimir conflitos de interesses, ou que em grande parte, regulamentam o provimento das
politicas publicas, imanentes do Poder Executivo, tem sua génese em um pProcesso
legislativo, orientado, sobremaneira, pelos Regimentos Internos da CD, do SF e do
CN 2. Em resumo, o processo de formagcdo das leis, que é subsidiado pelo regimento
interno das casas legislativas federais, consiste no direito, que é aplicado na

formacéo do direito.

2 José Afonso da Silva cita Raul Horta Machado: “Regimento Interno de cada uma das duas Casas e o
Regimento Comum do Congresso Nacional encerram as normas mais desenvolvidas do processo
legislativo, complementando a Constitui¢ao.” Processo Constitucional de Formagéo das Leis. Sdo Paulo:
Malheiros, 22 edicéo, 2007. p. 342.



Entrementes, um regimento interno de qualidade acaba por ser agente facilitador
da indispensavel e qualitativa producdo legislativa, ao contrario sensu, um regimento
interno paradoxal, sinuoso, incongruente ou com excesso de lacunas, ou ainda, quando
manejado sem a observancia de critérios técnicos e com manobras questionaveis, é
indubitavelmente, fator de entrave a producdo e a qualidade das leis, acarretando, em

ultima andlise, em prejuizos ao Estado democratico de direito.

Ao mesmo tempo, ¢é essencial refletir acerca da importancia da norma interna
corporis, como corrente indutora do processo constitucional de formagc&o das leis®, ponto
fulcral para o entendimento das virtudes e dos vicios do pragmatismo legislativo. Nesse
sentido, esta pesquisa de mestrado visa estudar eventuais manobras regimentais que
tenham obstaculizado a higidez do processo legislativo federal, ocorridas na Camara dos

Deputados e no Senado Federal.

1.2 Regimentos Internos de Casas Legislativas - Natureza Juridica e Fonte do

Direito Parlamentar.

Antes de se adentrar na tematica das manobras regimentais e suas eventuais
méculas ao devido processo legislativo, faz-se necessario que se discorra acerca da

natureza juridica de um regulamento interno de casa legislativa.

As origens historicas mais remotas de regimento interno remontam ao Parlamento
da Gra-Bretanha, bem como da Assembleia Nacional francesa, nos séculos XVIII e X1X,
respectivamente, que, a partir da derrocada do absolutismo e a emersdo do Estado
Nacionais burgués, ensejaram a formacdo de um Legislativo separado do Reinado. No
Brasil, desde o inicio do funcionamento do Poder Legislativo, ja na primeira legislatura,
em 1826, portanto, ainda no periodo imperial, ja havia os regimentos internos a regular o

funcionamento tanto da Camara dos Deputado como do Senado Federal.

Mas se de um lado, sdo antigas as referéncias acerca de regimento interno de
assembleias parlamentares, de outro lado, ha na doutrina internacional, varias celeumas
sobre a hierarquia desse tipo de norma, bem como questionamentos acerca da sua

natureza juridica.

3 Manoel Gongalves Ferreira Filho: “ Se a lei, ao triunfar o Constitucionalismo, se reputava expressio da
vontade geral, expressdo da comunhdo de todos os homens, na Raz8o, nos regimes pluralistas
contemporaneos ela ndo é mais que expressdo de uma vontade politica.”. Do Processo Legislativo. Séo
Paulo: Saraiva, 52 edi¢do. 2002. p.79.



Inicialmente, menciona-se uma corrente que entende que regimento interno de
casa legislativa consiste meramente um conjunto de normas que regulam o
funcionamento de certa assembleia de legisladores, sem o cond&o de hierarquia de norma

legal®.

Diferentemente, h4 outra corrente de estudiosos, podendo-se aqui mencionar
Francisco Berlin Velenzuela (Derecho Parlamentario), que separa as normas regimentais
em dois grupos, a saber: as que produzem efeitos apenas na Orbita interna da casa
legislativa, estas, portanto de hierarquia infralegal e as que produzem efeitos externos a

casa parlamentar, estas, por sua vez, de hierarquia legal.

Inclusive, ha os que inserem o regimento interno parlamentar no status de norma
constitucional ou mesmo na neologia quase constitucional, isso porque, quem o elabora
e que dele participa, sdo os legisladores constituintes reformadores, nesse sentido, o Jose
Afonso da Silva °, menciona Juan Maldonado Pereda em Natureza Juridica del Derecho

Parlamentario.

Entretanto, a corrente dominante no direito patrio, inclusive com a anuéncia
do Supremo Tribunal Federal, por meio de farta jurisprudéncia, € a insercdo dos
regimentos internos de casas legislativas, em toda a sua amplitude, como normas de
hierarquia legal, apenas destacando a ressalva de que lei e regimento interno de casa
legislativa, conquanto estejam no mesmo plano hierarquico, diferenciam-se um do

outro, no que tange as respectivas areas de competéncia®.

Em outras palavras, o regimento interno de uma casa legislativa é uma resolucdo
de natureza legislativa (norma priméria), feita conforme as diretrizes constitucionais,
sendo aprovada pela respectiva casa, tendo por finalidade, disciplinar o funcionamento

do 6rgao legislador, regulamentando a atividade do plenario, das comissdes, da mesa

4 Cristiano Viveiros de Carvalho: “para uns, trata-se de um conjunto de meras regras convencionais que
ndo se podem considerar auténticas normas juridicas, as quais se atribui “valor” menor do que a outras
fontes normativas. Para a doutrina francesa classica, trata-se de espécie de direito corporativo, destinado a
reger exclusivamente a vida interior dos parlamentos e apto a vincular somente aos proprios parlamentares.”
Controle Judicial e Processo Legislativo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor. 2002. p. 120.

5 José Afonso da Silva: Processo Constitucional de Formagao das Leis. Séo Paulo: Malheiros, 22 edigéo.
2007. p. 343.

® Cristiano Viveiros de Carvalho: “ Autores como espanhol Nicolas Perez Serrano (Natureza Juridica del
Regulamento Parlamentario Apud Velenzuela, 1995: 79) e, no Brasil, Nelson de Souza Sampaio (1996: 30)
chegam a situar os regimentos internos das cdmaras parlamentares em posic¢ao hierarquicamente superior a
da lei ordinaria lhe regulariam o procedimento de informagdo. Tal ndo parece melhor doutrina, contudo,
mas sim a de que se trata apenas te Ambitos de competéncia distintos”. Controle Judicial e Processo
Legislativo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor. 2002. p. 121.



diretora e fundamentalmente, regulamentando o iter procedimental das proposicdes

legislativas.

Reitera-se que no entendimento do STF, trata-se de uma norma de hierarquia
legal, inclusive, assim, ndo sujeita ao controle de legalidade, mas sim, sujeita ao controle
de constitucionalidade. De acordo com a Carta Magna, o regimento interno parlamentar
deve ser elaborado pela respectiva casa legislativa, seja a Camara dos Deputados (CF. art.
51, 11), seja o Senado Federal (CF. art. 52, XII).

Outro ponto a ser destacado, atinente a observancia do Regimento Interno pela
prépria Casa, € que logo que uma proposicao seja apresentada, se submete a analise de
compatibilidade regimental, ainda que perfunctoria, pelo presidente da casa (RICD, art.
137, 11, c e RISF, art. 48, XI), caso essa proposicao legislativa ndo atenda ao requisito da

regimentalidade, devera ser devolvida ao seu autor.

Em um momento seguinte, a proposicdo sera analisada no mesmo ponto
(regimentalidade), entretanto, de forma mais aprofundada, pela respectiva Comisséo de
Constituigdo Justica e Cidadania, no denominado parecer de admissibilidade, e caso ndo
supere o requisito da adequacédo regimental (RICD, art. 53, 1ll e RISF, art. 101, I), tera
sua tramitacdo suspensa, salvo recurso interposto para o Plenario, por pelo menos 1/10
dos membros da Casa. Interessante observar que o proprio Regimento Interno prescreve
dispositivos de salva guarda regimental.

Nesse sentido, impende destacar o valor e a forca operacional do regimento
interno, na producdo legislativa da casa parlamentar, ou seja, essa norma, cuja existéncia
e diretrizes estdo previstas na Lei Maior, € indispensavel para legitimar os procedimentos
legislativos, e via de regra, devem ser observadas em cada parlamento, observe o que diz

Pinto Ferreira a esse respeito’:

Os regimentos internos tém imenso o valor, regulando a ordem dos trabalhos nas
assembleias, a tramitagdo dos projetos de lei, com eficicia para as Casas Legislativas, em um
regime que deve ser obedecido sob pena de nulidade.

Os projetos de lei devem seguir o formalismo exigido no regimento para que sejam
devidamente aprovados, sem oposi¢do ou objecdo de relevancia. E indispensavel tal formalismo a
ser seguido sempre pelos membros do Congresso ou das Casas Legislativas.

7 Luiz Pinto Ferreira. Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno. 4° edicdo, Sdo Paulo.
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Alguns doutrinadores, ao enxergar a relevancia de um regimento interno de Casa
Legislativa, chegam a inserir essa norma como fonte normativa do denominado Direito
Parlamentar, ramo do Direito Publico que se dedica a estudar os aspectos relacionados ao
fendmeno de formacdo legislativa, processo legislativo, funcionamento de casas

legislativas, dentre outros pontos.

Nesse diapasdo, Jose Afonso da Silva® menciona Raul Horta Machado:

Regimento Interno de cada uma das duas Casas e 0 Regimento Comum do Congresso
Nacional encerram as normas mais desenvolvidas do processo legislativo, complementando a
Constituicdo. Dai a classica observacdo de Eugene Pierre, sobre a influéncia que os Regimentos

exercem na conducgdo nos negécios publicos.

Ao mesmo tempo em que nao se pode olvidar da relevancia do regimento
interno na regulamentacdo dos trabalhos da Casa Legislativa e ndo se pode
desconsiderar também a possibilidade de que conjunturas politicas, alias, forcas
intrinsecas de qualquer parlamento de pais democratico, sdo responsaveis por
interferir nesses exames de regimentalidade, podendo deixar que esse crivo seja de

maior ou de menor flexibilidade®.

Entrementes, a qualidade do regimento interno, bem como seu cumprimento; ou
a sua transigéncia, de certo, atuardo, seja para elevar a qualidade da producéo legislativa,

seja para menoscabar a atividade legiferante.

Esse ponto direciona para o cerne da questdo desta pesquisa, qual seja: as casas
do Congresso Nacional, a0 mesmo tempo que sdo casas politicas, promovem ou ndo
estratagemas regimentais que venham a afetar a higidez do processo legislativo, atividade

essencial em um Estado democratico de direito?

Camara dos Deputados e Senado Federal sdo as casas componentes do Congresso
Nacional e assim, de indispensavel importancia na feitura dos atos legislativos de
repercussao federal a até nacional, destarte, os seus trabalhos acabam por impactar toda

a sociedade e mesmo o pais. O trabalho dessas casas observa a disciplina regimental na

8 José Afonso da Silva: Processo Constitucional de Formacéo das Leis. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. 22
edicdo. p. 342.

® Raul Horta Machado: (...) para quem, quando Executivo e Legislativo sdo dominados pelo mesmo partido
— ou seja, pelas mesmas forgas politicas -, as regras normativas do Regimento Interno passam a
desempenhar fungdo secundaria, porque substituidas pelas relagdes politicas. “Horta (1995: 529 e ss).
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conducéo dos seus trabalhos de formacao das leis? Essa reflexdo, se presume, necessita

ser enfrentada.

Evidentemente, ndo se desconsidera a forca do vetor politico, bem como suas
volatilidades, algo imanente a todo parlamento democratico, que impactam as atividades
legiferantes. No entanto e ao mesmo tempo, é oportuno que se busque o alinhamento da
atividade fim da Casa Legislativa (legislar e fiscalizar), com a devida observancia das
regras regimentais. Esses sdo pontos relevantes, entende-se, devem ser objeto de
pesquisas e exames e analises, para além do interesse da comunidade juridica, uma vez

que impactam toda a sociedade.

2. Constitucionalismo; Estado Democratico de Direito, Poder e Processo

Legislativo

O Constitucionalismo e a Democracia sdo pontos inafastaveis para a analise,
acerca do Poder e do Processo Legislativo, bem como as suas correlacbes com as
tramitacdes legislativas hodiernas, e, a partir disso, a utilizacédo das regras do Regimento

Interno da Camara e do Senado, as casas componentes do Congresso Nacional.

A respeito do Constitucionalismo, somente para se introduzir a sua relacdo com a
atividade legislativa, pode-se dizer que se trata de um movimento de natureza politica,
juridica e social, por meio do qual o ordenamento juridico de um Estado tem como ponto
nodal a sua lei maior, via de regra, concebida em um documento escrito e que dentre

outros pontos essenciais, limita os poderes dos agentes do Estado.

Ha varias acepcdes acerca do constitucionalismo!®, até porque o fenémeno da
constitucionalizacdo ocorreu em diferentes paises e em momentos diversos.

Historicamente, André Ramos Tavares, mencionando Karl Loewenstein, cita que esse

10 André Ramos Tavares: “Numa primeira acepgdo emprega-se a referéncia movimento politico social com
origens histdricas bastante remotas que pretende em especial limitar o poder arbitrario. Numa segunda
acepcao ¢ identificado como imposicgdo de que haja cartas constitucionais escritas. Tem-se utilizado numa
terceira concepgdo possivel, para indicar os propdsitos mais latentes e atuais da funcdo e posicdo das
constituicbes nas diversas sociedades. Numa vertente mais restrita. O constitucionalismo reduzido &
evolucdo histérico-constitucional de um determinado Estado”. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 6% edi¢do. 2007, p.1.
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movimento foi realidade entre os hebreus, que a partir de um Estado teocratico,

estabeleceu limites ao poder politico dos homens.

Na Grécia antiga, onde havia as chamadas Cidades-Estado, uma das primeiras
experiéncias democréaticas do planeta, podia se encontrar uma divisdo das fungdes
estatais, uma separacgdo entre governantes e governados e formas de exercicio direto do
poder popular, assim, se verificava sistematicas de limitacdo do poder do Estado. No
entanto, esse quadro relativo de democracia, apos contendas internas, deu lugar a regimes

ditatoriais.

Por outro lado, a doutrina é remansosa em mencionar que a partir da derrocada
dos regimes absolutistas na Europa e o consequente surgimento do Estado liberal, bem
como a independéncia das col6nias inglesas na América do Norte, ambos no final do
século XVIII, € que o Constitucionalismo surgiu como referéncia nos Estados nacionais,

tendo como ideia central a questdo da limitacdo do poder do governante.

Especialmente na Franca, por meio de uma revolucdo sangrenta e na Inglaterra,
por meio da chamada Revolucdo Gloriosa (aquela em que ndo se derramou sangue), foi
imposta uma restricdo nos poderes do monarca, regulado por um diploma legal, a
Constituicdo, cuja esséncia estd no povo como o titular do poder. Os movimentos
democréticos se enalteceram, até entdo, como jamais se viu e juntamente a eles, o

Constitucionalismo.

Concomitantemente a essa elevacdo do Constitucionalismo, surgiu, até como base
para essa corrente, a doutrina da triparticdo de poderes. Impende salientar, que num
primeiro momento se observou uma dicotomia das fungdes legislativa e executiva, haja
vista esta ser exercida por um Unico ator politico. Entretanto, as experiéncias de
autoritarismo oriundas da aglutinacéo das fungdes legislativa e executiva desempenhadas
por um mesmo 0Orgao, impulsionaram uma mudanca imprescindivel para um Estado de

direito™.

No Constitucionalismo moderno, que a propésito, ndo declinou dos ensinamentos

da Europa dos séculos XVIII e XIX, fica reservado lugar de destaque para a

11 Idem: “A separagdo entre 0 poder legislativo e executivo tomando em conta qualidade politica de seus
titulares remonta a obra de Marcilio de Padua Defensor Pacis e de 1324, segundo a qual o poder legislativo
como o poder supremo competiria ao povo, que o poderia delegar a uma assembleia de representantes e o
poder executivo competiria ao principe que nao teria qualquer participagdo no primeiro” p. 9.
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universalizacdo dos direitos fundamentais, a limitacdo do poder do governante, bem com

a divisdo dos poderes.

Nesse sentido, mencionam-se 0s ensinamentos de Nicola Matteucci:

O principio da primazia da lei, a afirmacdo de que todo poder politico tem de ser
legalmente limitado, é a maior contribuicdo da Idade Média para a histéria do Constitucionalismo.
Contudo, na Idade Média, ele foi um simples principio, muitas vezes pouco eficaz, porque faltava
um instituto legitimo que o controlasse, baseando-se no direito, o exercicio do poder politico que
garantisse aos cidadaos o respeito a lei por parte dos 6rgdos do Governo. A descoberta e aplicagao
concreta desses meios € propria, pelo contrario, do Constitucionalismo moderno.*?

No mesmo sentido, Gomes Canotilho aponta que®®:

O estado de direito é um estado constitucional. Pressupde a existéncia de uma constitui¢do
normativa estruturante de uma ordem juridico-normativa fundamental vinculativa de todos os
poderes publicos. A constitui¢do confere a ordem estadual e aos actos dos poderes publicos medida
e forma [...]. Trata-se de uma verdadeira ordenac¢do normativa fundamental dotada de supremacia
— supremacia da constitui¢do — e é nesta supremacia normativa da lei constitucional que o primado
do direito do estado de direito encontra uma primeira e decisiva expresséo.

Pois bem, vé-se consagrado o Estado democratico de Direito, e no caso particular
do Brasil, muito bem materializado na Constituicdo Federal vigente, que logo no
Paragrafo Unico, do seu artigo 1°, estabelece que: todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente (...), bem como o art. 2°
estabelece: Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario, passa-se a refletir no Constitucionalismo como ponto de

simetria para com o Poder Legislativo brasileiro.

No ambito federal, de acordo com o principio representativo (CF. art. 1°, paragrafo
unico) CD e SF sdo casas de representacdo popular, portanto, Casas democraticas;
constituidas por 594 congressistas (513 e 81), e que desempenham tipicamente as funcdes

legislativas e fiscalizadora.

E oportuno mencionar que as regras procedimentais de elaboracio dos atos
legislativos, disciplinados pelos respectivos regimentos internos, devem ser orientados
por principios democréaticos, tais como: 1) prevaléncia da vontade da maioria; 2)
preservacdo do direito das minorias; 3) representacdo proporcional de partidos e blocos
parlamentares nas Casas; 4) deliberacGes colegiadas, 5) observancia do quérum; 6)

publicidade das decisdes; entre outros.

12 Norberto Bobbio, Nicola Matteucci, Gianfranco Pasquino. Dicionario de Politica. Sdo Paulo: Unb, 52
edicdo. 2000. p.255.

13 J.J Gomes Canotilho. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina. 72 edicdo.
2003. p. 245-246.
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Em outras palavras, o Parlamento, além de ser um dos alicerces do regime
democratico do pais, consiste em um microcosmos em que as deliberacGes devem
acontecer com ampla participacdo de seus membros, haja vista seus componentes
serem escolhidos por meio de um processo eleitoral democratico, para atuar em um
ambiente de negociagdes politicas, baseada nos interesses da sociedade e nos
principios republicanos, devendo atuar uma “caixa de ressonincia da vontade

popular”, pelo menos em tese!

Jurgen Habermas, em sua Teoria Discursiva do Direito'4, vé o Parlamento como
um foro democratico e de praticas deliberativas, as quais os cidaddos podem e devem
acessar. As casas legislativas tém o encargo de institucionalizar normas juridicas, ou seja,
devem produzir atos legislativos que sdo fruto de decisdes que além de democraticas,
foram filtradas por um processo participativo e sobretudo, comunicativo, sendo as regras

procedimentais um mero instrumento para isso.

Pois bem, explanada a simbiose entre Constitucionalismo, Estado democratico de
direito, separacdo dos poderes, poder e processo legislativo e as regras procedimentais,
que afetam o funcionamento das Casas do Congresso Nacional, cabe entéo, a reflexéo
acerca de sinuosidade e lacunas, presentes nos Regimentos Internos da Camara dos
Deputados, do Senado Federal e no Regimento Comum do Congresso Nacional. Esses
fatores, de fato, obstaculizam uma efetiva, qualitativa e célere producao legislativa? Qual

0 prejuizo disso para a ordem democrética?

Ao se analisar os trabalhos das casas congressuais, é possivel de se constatar a
incontestavel falta de transparéncia para a sociedade e mesmo para um grande nimero de
congressistas que atuam nas casas, muitas vezes, como mero coadjuvantes, tendo em vista

0s meandros procedimentais existentes nos trabalhos legislativos.

Pareceres, substitutivos, votos em separado, emendas, redacdo final, destaques,
inversdo de pauta, questdo de ordem, sobrestamento de pauta, técnicas de obstrucdo,
preferéncias, urgéncias, entre muitos outros institutos regimentais, tornam a praxis

legislativa complexa, para ndo dizer enigmatica, tornando todo esse arcabouco de regras

14 Habermas “[...] A compreensao discursiva do sistema dos direitos conduz o olhar para dois lados: de um
lado, a carga de legitimacdo dos cidaddos desloca-se para os procedimentos de formacéo discursiva da
opinido e da vontade, institucionalizados juridicamente; de outro lado, a juridificacdo da liberdade
comunicativa significa também que o direito é levado a explorar fontes de legitimacdo das quais ele ndo
pode dispor. Teoria Discursiva do Direito, 1997, v. I, p. 168.
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interna corporis um vetor de direcionamento para decisfes e manobras, algumas vezes

opostas aos principios constitucionais do devido processo legislativo®®.

Em que medida os principios constitucionais de carater geral do processo
legislativo estdo sendo mitigados, ou até renunciados, em funcdo da centralizacdo de
poder exercido pela Presidéncia da casa legislativa, bem como pela influéncia das
liderancas partidarias (nem sempre coadunadas com a vontade da maioria da agremiacao

liderada), nos processos decisorios do 6rgao?

Demais disso, o poder de agenda legislativa, que por estar demasiadamente
concentrado nas méos da Presidéncia da Casa legislativa, bem como no excesso de
proposicdes de iniciativa do Executivo (medidas provisorias, ou projetos com urgéncia
constitucional), além da sua notada influéncia politica, faz prescindir da participacdo de
grande parte dos membros da casa legislativa, no atinente a decisdao sobre o que vai ser

objeto de deliberacdo no plenario da casa.

Ao mesmo tempo em que ndo se pode descurar da importancia dos ritos
procedimentais estabelecidos pelo regimento interno, essa norma primaria tdo relevante,
aprovada pela propria casa legislativa e de hierarquia legal, é imprescindivel que os
trabalhos legislativos (orientados pelo regimento interno) estejam harmonizados com 0s
principios e valores do Estado democratico de direito, com a missdo do Poder Legislativo
e com a higidez do processo legislativo.

3. Ensinamentos de Jurger Habermas e reflexdes acerca das manobras

regimentais como Obice ao devido processo legislativo.

O jusfiloso Jirgen Habermas, por meio de suas inumeras obras, essencialmente a
partir de A Teoria do Agir Comunicativo e Esfera Publica, traz importantes reflexdes
sobre a democracia e que repercutem na tematica do processo legislativo. A fim de se
inferir sobre as influencias que, dé certo, impactaram a producéo literaria do professor,

cabe uma sucinta digressao para considerar alguns aspectos da vida do docente.

15 Leonardo Augusto de Andrade Barbosa: “A produgdo do direito ndo pode ser encarada como mero
processo institucional (estatal), restrito a 6rgdos de clpula da Republica. Hoje, o processo legislativo s6 faz
sentido se é capaz de amplificar problemas e debates construidos no seio da esfera publica, traduzindo em
normas juridicas compromissos formados por meio da conjugagdo deliberativa de argumentos morais,
pragmaticos e axioldgicos.” Processo Legislativo e Democracia. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 210.
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O alemdo Jirgen Habermas, integrante da 22 geracdo da chamada Escola de
Frankfurt, encontra-se vivo e lucido, tendo publicado o seu mais recente trabalho
(Facticidade e validade: Contribuigcdes para uma teoria discursiva do direito e da

democracia), ainda em 2020.

Habermas divergia da 12 geracdo da Escola de Frankfurt, sobretudo no que
concerne a questdo da utilizacdo da razdo e do conhecimento como instrumentos para se

adquirir o poder, a denominada a razéo instrumental.

Diferentemente dessa 12 geracdo, Habermas era critico dessa razo instrumental,
sendo precursor da razdo comunicativa, grandemente discorrida em sua obra: Teoria do
Agir Comunicativo. Destarte, o sociologo trouxe uma dicotomia entre o agir estratégico
ou instrumental e o agir comunicativo, ou seja, enalteceu este Gltimo em detrimento da

razdo instrumental?®.

Em outras palavras, para Habermas, a busca da razdo deve servir para a
comunicagdo, a forma de razdo mais apurada de convivéncia humana, nesse sentido
defende o didlogo como instrumento impar das relacdes humanas. Esse breve relato é
interessante para ilustrar a postura desse tedrico que, por razdes 6bvias, lutou veladamente
contra 0 nazismo e assim que pbde, publicou obras em defesa da democracia e sobretudo

da importancia do dialogo nas atividades dos poderes constituidos e das instituicdes.

Dai a defesa da democracia, mas ndo simplesmente da democracia
representativa, mas sobretudo a defesa do que denominou de democracia
deliberativa, aquela construida por meio da ética, dos debates, do convencimento
emanado por argumentos, enfim, da democracia dial6gica, e pelo somatorio desses
quesitos, entende o fil6sofo, é possivel de se chegar ao consenso e dai; as melhorias
de que a sociedade necessita, 0 qué, por sua vez, deve impactar nos trabalhos das

casas legislativas de nacOes democraticas.

Jirgen Habermas!’ concebeu essa democracia deliberativa baseada em quatro

pilares, essenciais. Pois bem, esses quatro marcos da democracia deliberativa sdo: 1) a

16 Marco Bettine: “Para Habermas, existem limites as interpretagdes promovidas por Adorno e Horkheimer
sobre a reificacdo. Estes limites sdo: a) totalidade historica; b) repressdo dos instintos naturais como logica
da dominacdo. Essa dupla generalizacdo leva Adorno e Horkheimer a construir o conceito de razdo
instrumental. A Teoria do Agir Comunicativo de Jirgen Habermas: bases conceituais — 2021.

17 Jurgen Habermas 2012, v. 2, p. 727: “A teoria da modernidade, que delineei em grandes tragos, permite
reconhecer que nas sociedades modernas se ampliam a tal ponto os espagos para interacGes desligadas de
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pretensdo da inteligibilidade, ou seja, a comunicacéo de facil acesso, facil compreensao
e entendimento, ponto nodal para se propiciar o debate; 2) a pretensao da verdade, por
meio da qual o interlocutor é idéneo em seus argumentos (o filésofo, desde muito tempo,
ja refutava algo muito comum nas sociedade atuais e nao diferentemente do Parlamento,
a chamada “desonestidade intelectual™); 3) a pretensdo da sinceridade, vale dizer, ndo
apenas ser verdadeiro nos argumentos, mas ser franco na transmisséo das ideias, inclusive
quanto aos sentimentos do que se comunica e 4) a pretensédo de corre¢cdo normativa,
um arcabouco doutrinario de uma metodologia juridica discursiva comprometida com a

efetivacdo da Constituicdo e com o Estado democratico de Direito 8,

Ou seja, a comunicagéo deve se desenvolver dentro de um contexto, a fim de que
ndo seja desfigurada ou desvirtuada. Todos esses pilares sdo importantes para a
construcdo de uma decisdo verdadeiramente democratica e consensual, ponto
imprescindivel nas praticas democréaticas dialogicas de Habermas. Outra importante
contribuicdo do teorico, além da Teoria do Agir Comunicativo, veio com a obra intitulada
Esfera Publica. A partir dessas duas obras, entende-se que é possivel de se fazer
relevantes andlises acerca das condutas procedimentais e regimentais do Parlamento

brasileiro.

Particularmente, acerca do titulo Esfera Publica, menciona-se de forma sucinta,
que o autor discorre acerca de um espaco publico, para a politica, ou para a democracia
deliberativa, vale dizer, possuam um locus destinado ao debate de cidaddos ou de
representantes eleitos, em que a partir de espagos igualitarios, sdo apresentadas
reinvindicacoes e que se desenvolva um pragmatismo para deliberacdes legitimadas pelo

debate, ou onde as decisdes sejam tomadas de forma racional ou coletiva®®.

Corroborando as mesmas ideias preconizadas em A Teoria do Agir Comunicativo
e em Esfera Publica, Habermas publicou Comentarios & Etica do Discurso, livro em que
enaltece a necessidade da inclusdo, igualdade, sinceridade e essencialmente a nao
coercdo como instrumentos de uma efetiva e necessaria comunicacao, demais disso,

hd uma enorme gama de ensinamentos e reflexfes a serem extraidos a partir desse

contextos normativos, que o sentido do agir comunicativo se torna “praticamente verdadeiro”, seja nas
formas ndo institucionalizadas dos relacionamentos que se solidificam na esfera privada da familia, seja no
18 Ecio Oto Ramos Duarte: Prefacio de Teoria do Discurso e Corregdo Normativa do Direito.Landy.1969.
B¥Jiirgen Habermas : “[...] a sociedade civil pode, em certas circunstincias, ter opinides publicas proprias,
capazes de influenciar o complexo parlamentar (e os tribunais), obrigando o sistema politico a mudar o
rumo do poder oficial [...]”. Direito e Democracia 1997 b, p. 106.
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intelectual moderno, nonagenario e ativo que é de Jirgen Habermas e que publicou mais

de cinquenta obras.

Pois bem, a partir dessa ultra sucinta explanacdo acerca de algumas ideias de
Jurgen Habermas, entende-se que é possivel refletir acerca de algumas praticas, que
podem ser consideradas inadequadas, mas existentes no Parlamento federal brasileiro.

Inicialmente, se Habermas defendia o didlogo e a democracia deliberativa para as
sociedades, ou seja, se preconizava a existéncia de um espago macro para o debate, o que
ndo se imaginar sobre a importancia dessas praticas dialdgicas dentro de um Parlamento,
que apesar de ser um micro espaco, consiste um em foro constituido de representantes do

povo?

Seré que os procedimentos congressuais, via de regra, subsidiados pelas regras
regimentais, propiciam esse didlogo, essa comunicacdo e essas deliberacbes

verdadeiramente democraticas, dentro do microcosmos democratico que é o Parlamento?

De inicio, como se buscara explanar, chama-se a atencdo para a questdo da
centralizacdo do poder de agenda, tanto na Camara dos Deputados, como no Senado
Federal, eis que esta em larga escala, presente nas mdos de um dnico parlamentar, qual

seja: o respectivo presidente da Casa.

Impende mencionar que ha também uma significativa participacdo dos lideres
partidarios nesse quesito da agenda parlamentar. Todavia, o fato é que a maioria
avassaladora dos deputados senadores, na pratica, estdo excluidos das escolhas dos temas
que seguem para a deliberagcdo na ordem do dia das casas; assim, impende mencionar que
por melhor que seja o projeto, este ndo sera deliberado, para ser aprovado ou rejeitado,
caso ndo esteja pelo menos incluido na Ordem do Dia, vale dizer, incluido pauta de

votacao.

Outro ponto a ser destacado, acerca da realidade das deliberacdes nas Casas do
Congresso Nacional e que certamente antagonizam-se com as ideias de Habermas, pode
ser verificado na questdo da pretensdo da inteligibilidade e da pretensdo da verdade na

comunicacéo.

Tanto na CD como no SF, os procedimentos legislativos contemplam
recorrentemente a urgéncia regimental, acarretando que as proposic¢des suplantem uma

detida analise por parte dos 6rgdos tematicos e especializados (as comiss@es), sobre esses
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projetos. Ademais, essa banalizacdo das urgéncias mitiga significativamente a fase dos

debates.

Nesse diapasdo, as proposicdes chegam acodadamente ao Plenario, sendo
discutidas e votadas em um exiguo espaco de tempo, dispensando assim, a participacao
da grande maioria dos membros da respectiva casa, que por sua vez, se veem obrigados
a declinar da participacdo de um debate maduro e amplo e cuja intervencdo da grande
maioria dos congressistas, muitas vezes, se limita a estar presente nas votacdes e que na
maioria das vezes se da pelo processo simbdlico, algo pouco expressivo para um

mandatério popular!

Enfatizando, diante da banalizacdo das urgéncias regimentais, ndo € possivel de
se aferir uma participacdo mais efetiva por parte da grande maioria dos 513 deputados e
dos 81 senadores, que, alijados dos debates e da possibilidade de trazer argumentos para
convencer os pares de uma eventual discordancia, se limitam a participar do processo,
simplesmente proferindo votos, que por sua vez, sdo muitas vezes pré-combinados com

as respectivas liderancgas partidarias.

Desse modo, ndo ha falar em possibilidade de pretensdo da inteligibilidade e
menos ainda em pretensdo da verdade, tendo em vista que o projeto, muitas vezes, ja
chega ao Plenario direcionado, conforme os interesses das principais liderancas
parlamentares e com remotas possibilidades de mudanca. Isso, sem relevar também que
eventuais mudancas de ultima hora, a serem efetivadas por meio de emendas e de
destaques, devem passar pelo crivo dos “poderosos” da Casa Parlamentar, entenda-se,
membros da Mesa Diretora, principalmente o presidente, bem como os lideres dos
maiores partidos, maiores blocos e o lider do governo.

O que dizer do conceito de esfera publica de Habermas, que alias foi concebido
essencialmente para as sociedades e ndo para um universo tdo minusculo como um
Parlamento, uma vez que o debate & um processo extremamente seletivo e ndo plural?
N&o ha falar em espacos igualitarios para o dialogo e, via de regra, a praxis legislativa

tem mostrado que as reinvindicagdes das minorias sdo ignoradas.

Situacdes de exclusdo podem ser percebidas, por exemplo, nas comissdes
tematicas, quando no processo de escolha dos relatores, que em vez de se desenvolver por
meio de um sorteio, como ¢é feito nos tribunais por ocasido das escolhas dos relatores dos

processos, é realizado de forma a doc, vale dizer, feita unicamente por escolha
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discricionaria do presidente da comissdao. Ou seja, habitualmente, ja& ha um
direcionamento ou para a aprovagédo, ou para a rejeicdo do projeto, sem que se permita

um efetivo e amplo debate no colegiado da comisséo.

Como verificar a pretensdo da verdade e a pretensdo da corre¢do normativa
propostas por Habermas, (aquela que preconiza a comunica¢do como estando inserta em
um contexto), para a ndo aprovacao de uma medida proviséria que é rejeitada nao por

votacdo, mas por decurso de prazo, ante a simples auséncia de sua leitura em Plenario?

Em resumo, por simples decisdo monocréatica do presidente da CD, a medida
provisoria, ato normativo teoricamente publicado em situacGes de relevancia e urgéncia
e que produz efeitos imediatos, é rejeitada por caducidade. Em resumo, pelo simples
alvedrio do presidente da Camara dos Deputados, a Casa iniciadora, nos casos de
apreciagdo de medida provisoria, 592 congressistas ficaram alijados do processo de
deliberacdo da proposicdo. Pergunta-se, onde estd o debate, onde esta a

representatividade, onde esta o locus de esfera publica, nesse caso?

Concluindo, entende-se que h&d uma enormidade de pontos a serem analisados e
refletidos, acerca dos procedimentos regimentais e do pragmatismo procedimental
legislativo do Parlamento brasileiro, quando antepostos com 0s densos e memoraveis
entendimentos e ensinamentos de Jirgen Habermas sobre democracia e essencialmente

insertos em suas obras A Teoria do Agir Comunicativo e Esfera Publica.

4. As Regras de Legistica Aprimorando o Processo Legislativo Federal

4.1 Introducéo

Numa abordagem aprioristica, ndo se pode afirmar que a inobservancia das regras
de Legistica na producéo legislativa brasileira, consista propriamente em 6bice ao devido
processo legislativo; mesmo porque, em tese, ndo ha mandamento constitucional mais
robusto acerca do tema. Ja sob a Otica regimental, conquanto haja escassos dispositivos,
estes sdo abertos de tal modo a ndo regular de forma mais criteriosa a adogéo desse

requisito para a construcdo de um escorreito processo de formagao dos atos legislativos.
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Por outro lado, quando se descortina os meandros da Ciéncia da Legislacdo, ramo
do conhecimento tdo importante no estudo da praxis legislativa?’, bem como, quando se
observa a experiéncia internacional sobre o tema, sobretudo em democracias mais
maduras e mais desenvolvidas economicamente do que a brasileira, essencialmente
quando o ato legislativo é concebido para a implantacdo de alguma politica publica,
passa-se a compreender a essencialidade dos estudos da Legistica formal e sobretudo da
Legistica material para producdo legislativa.

Como ja citado anteriormente, a responsabilidade do legislador é algo
imensuravel, haja vista o poder-dever de criar normas que irdo reverberar, via de regra,

em toda a sociedade.

Muito mais do que observar as caracteristicas imanentes & norma, tais como a
generalidade, a abstracdo e a heteronomia, vale dizer, a sua forga vinculante, o legislador
tem o permanente desafio de produzir leis efetivas, ou seja, normas habilitadas a alcancar
0s seus propositos, alids, Manuel Atienza, em seus estudos acerca do emprego da razdo
na producdo legislativa, denomina essa busca pela efetividade da norma de racionalidade
teleoldgica. Essa abordagem sera tratada de forma mais minudente no tépico que aborda

0 conceito de processo legislativo.

Se por um lado, uma norma higida e positiva é capaz de trazer avancos e bem-
estar social, por outro lado, uma lei mal elaborada, inconsequente e assim deletéria, pode
se configurar em fonte de prejuizos incalculaveis para a sociedade?!, e, ainda que assim
ndo seja, uma norma desprovida de inteligéncia pode se restringir a ser, apenas a uma

mera publicacdo no Diério Oficial, vale dizer, destituida de efetividade para a meio social.

Na&o se pode olvidar que as casas legislativas, via de regra e dentro de um certo
critério, estdo bem estruturadas para a nomogénese legislativa. Exemplificando, tanto a
Céamara dos Deputados, como o Senado Federal, que por meio dos seus respectivos

regimentos, adotam a previsdo de que os projetos passem por analises e estudos, que se

20 Carlos Blanco de Morais, sobre Ciéncia da Legislaco: “um dominio cientifico do conhecimento auxiliar
da Ciéncia Juridica, cujo objecto radica no estudo praxiologicamente orientado das componentes estatica e
dindmica do fenémeno normativo publico, tendo por fim a sua compreensao e a identificacdo de solugdes
que promovam e garantam a validade e a qualidade dos actos normativos” Manual de Legistica. Lisboa:
Verbo. 2007. p. 59.

21 Victor Nunes Leal: “Tal é o poder da lei que a sua elaboracéo reclama precaugdes severissimas. Quem
faz a lei é como se estivesse acondicionando materiais explosivos. As consequéncias da imprevisdo e da
impericia ndo serdo tdo espetaculares e quase sempre s6 de modo indireto atingirdo o manipulador mais
podem causar danos irreparaveis.” .Técnica Legislativa. Estudos de Direito Publico. Forense.1960. p. 7.
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materializam por meio de pareceres das comissdes tematicas®?, antes de seguirem para
deliberagdo, isso quando ndo for competéncia da prépria comissdo discutir e votar o
projeto de forma definitiva, na denominada apreciagao conclusiva (RICD, art. 24, I1) ou
apreciacdo terminativa (RISF, art. 90, I), instituto previsto no art. 58, § 2° | da

Constituicio Federal? .

Em ambas as casas, ha em cada iter procedimental, tanto a estudos de mérito da
matéria, ou seja, analise de conveniéncia e de oportunidade do projeto; como hé a anélise
da admissibilidade, exame de constitucionalidade e juridicidade e ainda, quando for o
caso, hé igualmente a anélise de adequacéo financeira e orcamentaria, neste tltimo ponto,

somente quando o projeto acarretar criacdo de despesas ou rentncias de receitas.

Conquanto essa colmatacdo das casas legislativas para a apreciacdo das
proposicfes quanto ao mérito e quanto a admissibilidade, é oportuno ir além e indagar
acerca dos resultados e das consequéncias da lei para a sociedade, essencialmente, quando

a legislacdo é afeta a criacdo e a implementacdo de politicas publicas.

Exsurgem, portanto, algumas indagagOes: dentro do que foi concebido pelo
parlamento para a nova lei, a ratio legis estd sendo alcancada? A sociedade,
concretamente, vé agregado valores, a partir da vigéncia da norma? Ou seja, a legislacédo
estd sendo eficaz, legitima, enfim: estd sendo efetiva? Depreende-se, portanto, a
necessidade de se avaliar os impactos causados pela nova lei, numa visdo bem mais ampla
do que a mera avaliacdo de mérito e de admissibilidade, tal qual ocorre hodiernamente,

por meio dos pareceres das comissdes tematicas.

22 RICD: art. 53. Antes da deliberacdo do Plenéario, ou quando esta for dispensada, as proposicdes,
exceto os requerimentos, serdo apreciadas: | - pelas Comissfes de mérito a que a matéria estiver afeta;
RISF: art. 97. As comissdes permanentes compete estudar e emitir parecer sobre os assuntos submetidos
a0 seu exame.

ZRICD: Art. 24. As Comissdes Permanentes, em razao da matéria de sua competéncia, e as demais
Comissdes, no que lhes for aplicavel, cabe: Il - discutir e votar projetos de lei, dispensada a competéncia
do Plenério, salvo o disposto no § 2° do art. 132 e excetuados os projetos. RISF: Art. 90. As comisses
compete: | - discutir e votar projeto de lei nos termos do art. 91 (Const., art. 58, § 2°, I); CF: art. 58, § 2° As
comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: | - discutir e votar projeto de lei que dispensar,
na forma do regimento, a competéncia do Plenario, salvo se houver recurso de um décimo dos membros da
Casa;
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Algumas das respostas para essa problematica comecaram a ser estudadas, ainda
no final do século XI1X, todavia, foi potencializada a partir dos anos 80 do século passado,
como dito, pelo ramo da Ciéncia da Legislagdo, denominada de Legistica. No conceito
do professor Carlos Blanco de Morais?*, ha além da Legistica formal, em tese, sindnimo
de técnica legislativa, de certa forma ja regulada no ordenamento juridico patrio (CF. art.
59, Paragrafo Gnico e LC 95/1998); existe a Legistica material?®, também chamada na
Europa de Better Regulation ou Better Legislation Science, e a Legistica Organizativa 25,
esta, voltada para a gestdo publica e a qualidade das politicas legislativas. A seguir,

considerac@es acerca da Legistica formal e da Legistica material.
4.2. Legistica Formal

Como j& mencionado, a Legistica formal, de certa forma, j& vem sendo aplicada
na elaboracdo dos atos legislativos federais, ndo apenas com base na diretriz
constitucional (art. 59, paragrafo Unico), como também de acordo com a Lei
Complementar 95/1998, que disciplina o emprego da técnica legislativa, regulando a

elaboracdo, a redacdo e alteragdo e consolidagdo de atos normativos primarios.

Em resumo, tanto na Camara dos Deputados, como no Senado Federal, ja ha uma
preocupacdo especificada nas competéncias das comissdes, em se redigir as leis,
observando os mandamentos de ordem constitucional e legal mencionados; observe,

respectivamente, trechos do RICD e do RISF sobre o tema:

Art. 32. S80 as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos
tematicos ou areas de atividade:

24 «A légistica em sentido lato pode decompor-se nos dominios da legistica material, legistica formal e
legistica organizativa assim:

i) A Legistica material (dominio metddico e procedimental interno) procura assegurar que a
concepcdo da lei observe requisitos de qualidade e validade que Ihe permitam preencher,
adequadamente e com eficiéncia os seus objetivos operacionais;

i) A Legistica formal (dominio técnico e sistematico) estuda os critérios de comunicacao
legislativa de modo a melhorar a compreensao e identificacdo da normacéao legal vigente,
através de uma adequada redacéo, sistematizacao simplificacdo e acesso aos textos legais;

25 Salinas, N.S.C. (2008): “Legistica Material ou Metodica da Legislagio corresponde a um ramo da Ciéncia
da legislacao que se propde a desenvolver os preceitos metodolégicos para cada uma das etapas do processo
de elaboracdo do contetido das normas juridicas, diferenciando-se da Legistica Formal, que se ocupa da
sistematizagdo, redagdo e comunicagdo legislativa. ” Dissertagdo de Mestrado em Direito. Faculdade de
Direito/Universidade de Séo Paulo. 2008.

2% A legistica organizativa (dominio da [governance] normativa) ocupa-se do estudo do modelo de gestdo
publica da qualidade dos programas legislativos, passivel de ser adoptado pelos 6rgaos legiferantes. ”
Carlos Blanco de Morais: Manual de Legistica. Lisboa: Verbo, 2007. p.70.
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IV — Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania:

a) aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa de
projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciacdo da Camara ou de suas
Comissdes; (grifo meu).

Art. 98. A Comisséo Diretora compete:

V — elaborar a redacéo final das proposicGes de iniciativa do Senado e das emendas e
projetos da Camara dos Deputados aprovados pelo Plendrio, escoimando-os dos vicios de
linguagem, das impropriedades de expressdo, defeitos de técnica legislativa, clausulas de
justificacdo e palavras desnecessarias. (grifo meu).

Por outro lado, ha dois pontos essenciais nesse jaez, que podem merecer
aprimoramentos. O primeiro diz respeito ao fato de que a negativa da observancia das
regras insculpidas na LC 95/1998 ndo sdo passiveis de penalidades, entrementes, o
proprio diploma legal estabelece em seu artigo 18, o seguinte: “ Eventual inexatidao
formal de norma elaborada mediante processo legislativo regular ndo constitui escusa

valida para o seu descumprimento”.

Nesse sentido, preleciona Jodo Trindade Cavalcante Filho, que a inobservancia
dos preceitos da LC 95/1998, por si s0, ndo invalidam o ato legislativo?’. Em resumo, a
auséncia de penalidades pelo descumprimento da norma, pode significar um fator de

complacéncia para 0 seu ndo cumprimento.

O Segundo ponto é o fato de que um eventual descumprimento das diretrizes da
LC 98/1998 ndo configura inconstitucionalidade direta, no maximo, uma
inconstitucionalidade reflexa, ou seja, caso seja constatada um vicio de técnica legislativa
em um diploma legal, o STF tende a ndo declarar a inconstitucionalidade da norma por

esse defeito.

Demais disso, levando-se em conta a auséncia de hierarquia entre uma lei
complementar e uma lei ordinaria, como se manifesta, ndo apenas uma parte significativa

da doutrina®, como também a jurisprudéncia pacificada do STF, atos normativos

21 Jodo Trindade Cavalcante Filho: “ o defeito de técnica legislativa ndo atinge a validade do ato. Isto é: o
desrespeito a LC 95/98 ndo é causa de invalidade ou inconstitucionalidade da norma. ”” Processo Legislativo
Constitucional. Juspodivm, 2020 — 42 edic&o. p. 386.

28 Mario Elesbdo Lima da Silva: “H4 uma antiga discussdo na doutrina acerca da subordinagio hierarquica
que uma lei ordinaria poderia assumir em relagcdo a uma lei complementar. Entretanto, sem adentrar na
celeuma doutrinaria, objeto de brilhantes debates entre expoentes do direito constitucional que entendem
ndo haver hierarquia, como Celso Bastos, Jose Afonso da Silva, Michel Temer, Carlos Maximiliano;
diferentemente de outros que entendem haver essa hierarquizacdo, como Manoel Goncalves Ferreira Filho,
Pontes de Miranda, Geraldo Ataliba, Alexandre de Moraes, e outros. Esta obra vem destacar apenas as
diferengas de lei complementar para lei ordinaria quanto aos campos tematicos (“ratione materie”) e quanto
ao quérum de aprovacao, até porque, consoante jurisprudéncia pacificada no STF, haja vista que entre essas
normas nao ha hierarquizagao, veja acérdao abaixo sobre o tema: EMENTA: Contribuicdo social sobre o
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primarios que prescindirem de uma escorreita técnica legislativa, ndo sofrerdo maiores
consequéncias, além de dificultarem a aplicacdo da lei por parte do Judiciario e uma
menor compreensao dessa lei, por parte da sociedade, sobretudo, os destinatarios da lei.

Concluindo, a fim de se dar maior efetividade ao emprego da técnica legislativa,
que em maior alcance pode-se denominar Legistica formal, sugere-se ao legislador que

crie mecanismos mais efetivos para a sua aplicacéo.

A despeito da auséncia de penalidades para a ndo aplicagcdo da LC 95/1998, bem
como da improbabilidade de que uma norma seja declarada inconstitucional, por néo ter
a sua redacdo orientada pelas regras disponibilizadas também por esse diploma legal e
suas alteracdes, a doutrina, de forma majoritaria, é assente quanto a importancia de que

0s textos legislativos sejam redigidos com qualidade.

Um texto legal provido essencialmente de clareza e precisdo, indubitavelmente
facilitaa norma a perscrutar os seus propositos, essencialmente quando tais caracteristicas

atuam para afastas vicios, tais como a ambiguidade, a obscuridade e as lacunas.

A propésito, diferentemente do Processo Civil e do Processo Penal, que tém no
recurso denominado embargos de declaracdo, um meio de corrigir vicios desse jaez, em
especial a contradicdo e a obscuridade, uma lei mal redigida, em principio, ndo tem esse
remédio e assim, quando mal redigida, pode deixar para a sociedade, prejuizos
incalculaveis, sobretudo para o oficio da magistratura, cuja funcdo precipua é a aplicacao

das leis? .

Manoel Gongalves Ferreira Filho, na sua obra classica: Do Processo Legislativo,
menciona que em relacdo a essa questdo de vicios nas redacdes legislativas, 0s

Parlamentos inglés e americano criaram corpos técnicos de juristas, compostos de

faturamento — COFINS (CF, art. 195, I). 2. Revogacao pelo art. 56 da Lei n® 9.430/96 da isen¢éo concedida
as sociedades civis de profissdo regulamentada pelo art. 6°, 1l, da Lei Complementar no 70/91.
Legitimidade. 3. Inexisténcia de relacdo hierarquica entre lei ordinaria e lei complementar. ADC 1,
Rel. Moreira Alves, RTJ n® 156/721. 5. Recurso extraordinario conhecido mas negado provimento (RE n°
377.457/PR — Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 17/09/2008, Plenario, DJ de 18/12/2008)” (grifo
meu). Senado Federal e Congresso Nacional — Regimentos Comentados. Salvador: Juspodivm 2022 - 22
edicdo. p. 142.

29 Manoel Gongalves Ferreira Filho: “as deficiéncias de redagio [das leis] sdo principalmente ressentidas
pelos juizes, j& que se presume de modo absoluto que jura novit curia. Dai decorre terem eles ndo raro de
‘extrair sentido do que ndo tem sentido, conciliar o irreconciliavel’, como dizia Lord Campbell. Essa
deficiéncia, alias, repercute gravemente sobre o prestigio da magistratura. ”. Do Processo Legislativo. S&o
Paulo: Saraiva. 2002. 52 edi¢do. p.136.
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justamente especialistas, para atuar na redacédo de textos legislativos, a fim de aprimora-

los°.

A seu turno, Kildare Gongalves de Carvalho, autor do classico: Técnica
Legislativa, assevera a relevancia do bom emprego da Legistica formal para a efetividade
e exequibilidade das leis®'. No mesmo diapasdo, o doutrinador elenca uma série de autores
que relevam a técnica legislativa como fator imprescindivel para a qualidade das leis na

construcio de um higido sistema juridico 32,

Concluindo, conquanto a auséncia de consequéncias juridicas de maior impacto,
a fim de obstar os vicios da Legistica formal na redacdo de textos dos atos legislativos,
consiste em praticamente consenso na doutrina, que uma lei deve primar por uma redagédo
escorreita, dotada de clareza e concisdo e ordem ldgica, alias, como preceitua o art. 11 da
LC 95/1998.

Demais disso, quanto melhor a qualidade do texto legislativo, menor a
oportunidade para que vicios como a ambiguidade, a obscuridade e a existéncia de
lacunas venham comprometer a compreensdo e a aplicacdo das leis, ou seja, € altamente
recomendavel que as casas legislativas invistam e aprimorem seus procedimentos

internos, a fim de efetivar a qualidade na redacéo das leis.
4.3. Legistica Material

De inicio, impende destacar que a Legistica material quebrou o paradigma de que
0 estudo das legislacbes seja mister unicamente de juristas. Destarte, economistas,
gestores publicos, socidlogos, matematicos, entre outros profissionais passaram a estudar

%0 1dem, citando respectivamente Allen, Law e Griffith: “Na Gra-Bretanha, essa tarefa é atribuida ao

Parliamentary Counsel Office, que também desempenha a funcédo de coleta de dados e informagdes para
uso dos parlamentares. Nos Estados Unidos, a Lei de Reorganizagdo Legislativa erigiu junto a cada uma
das casas do Congresso um servico de redacdo de leis, Legislative Drafting Service, destinado a auxiliar os
deputados e senadores na redag@o de projetos. ” Do Processo Legislativo. Saraiva. 2002. 5% edig¢do. p.137.

31 Kildare Gongalves de Carvalho: “A técnica legislativa consiste no modo correto de elaborar as leis, de
forma a torna-las exequiveis e eficazes. Envolve um conjunto de regras e de normas técnicas que vao desde
a necessidade de legislar até a publicagdo da lei. ” Técnica Legislativa. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p.
80.

32 |dem: “ Hésio Fernandes Pinheiro conceitua a técnica legislativa como ‘a aplicagdo do método juridico
a elaboragdo da lei’. Pinto Ferreira concebe a técnica legislativa como ‘arte de redigir leis’. F Geny, imagina
a técnica legislativa como um conjunto de preceitos visando a adaptacéo da lei escrita a sua finalidade
especifica, que ¢ a dire¢do das a¢cdes humanas, em conformidade com a organizagao juridica da sociedade.”
Técnica Legislativa. Belo Horizonte. Del Rey 2007. p. 80.
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as consequéncias dos atos legislativos®®. Demais disso, esse estudo multidisciplinar,
apresenta-se como fator diferenciador para a elaboracdo de leis que irdo subsidiar a
tomada de decisdes, voltadas para a concepcao e implementacdo de politicas publicas.

Se por um lado, as casas do Congresso Nacional, até com base na Constitui¢éo
(art. 59, paragrafo unico) e na LC 95/1998, possuem uma estrutura para a aplicacao da
Legistica formal, também denominada de técnica legislativa; por outro lado, pode-se
considerar, que ainda timidas as investidas do parlamento nacional acerca da legistica

material.

O RICD (art. 24, VIII), acerca da adocdo de critérios da legistica material nos
procedimentos da elaboracéo legislativa, disciplina que:
Art. 24. As ComissBes Permanentes, em razdo da matéria de sua competéncia, e
as demais Comissoes, no que Ihes for aplicavel, cabe:

VIl — acompanhar e apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer, em articulacdo com a Comisséo
Mista Permanente de que trata o art. 166, § 1°, da Constitui¢do Federal;

Por seu turno, o RISF, nos seus arts. 90, IX e 96-B, estabelece que:

Art. 90. As comissbes compete:

IX — acompanhar, fiscalizar e controlar as politicas governamentais pertinentes
as areas de sua competéncia;

Art. 96-B. No desempenho da competéncia prevista no inciso IX do art. 90, as
comissBes permanentes selecionardo, na area de sua competéncia, politicas publicas
desenvolvidas no &mbito do Poder Executivo, para serem avaliadas.

()

§ 4° A Consultoria Legislativa e a Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal elaborardo estudos e relatérios técnicos que subsidiardo os
trabalhos da avaliacdo de que trata o caput.

Cumpre destacar, que em ambos os dispositivos insculpidos nos regimentos
internos, essa possibilidade de avaliacdo de impacto legislativo ex post, dar-se-4 somente

mediante aprovacao de requerimento de membro da comisséo, ndo acontecendo, portanto,

33 Carlos Blanco de Morais: “A partir dos anos oitenta do século passado, o estudo das normas experimentou
na Europa um salto qualitativo, a partir do momento em que néo juristas passaram a observa-la como um
instrumento de acdo e transformacg&o politica e econdmica, passando a lei a ser estudada no dominio das
técnicas e métodos que devem reger a sua concepcao redacdo, avaliacao sistematizacdo e praticabilidade.
Nasceu assim a Legistica como parte da ciéncia da legislacdo, preocupada com o estudo das consequéncias
produzidas pelos atos legislativos e com a concepgdo de métodos e técnicas suscetiveis de potencializar a
sua qualidade, simplificac&o e eficiéncia. ” Legistica — Estudos em Homenagem ao Professor Carlos Blanco
de Morais. S&o Paulo: Almedina 2020. p. 20.
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de forma automatica para todas as legislacbes aprovadas no campo das politicas

publicas®.

Demais disso, extrai-se dos dispositivos supracitados, que no ambito da Camara
dos Deputados essa atribuicdo de comissdo tematica realiza-se em conjunto com a
denominada Comissdo Mista de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizagdo (CMO),
comissdo permanente do Congresso Nacional, prevista na Constituicao Federal (art. 166,
819), que dentre outras atribui¢Ges, tem a responsabilidade de opinar sobre o0s projetos de

lei de natureza orcamentaria.

Ja com relacdo ao Senado, destaca-se a regra que disciplina a participacdo de
orgdos de assessoramento altamente qualificados, quais sejam, a Consultoria Legislativa
e a Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, que iréo
elaborar estudos e relatérios técnicos que subsidiardo os trabalhos da avaliacdo das

politicas publicas das mais diferentes areas de atuacao do Estado.

Apesar de incipientes e parcimoniosos, 0s dispositivos regimentais
supramencionados sdo uma génese para que se implante um sistema mais robusto voltado
para estudos de avaliacdo de impacto legislativo nas duas casas do Congresso Nacional,
além de ser um ponto de referéncia a ser reproduzido nas Assembleias Legislativas

Estaduais.

Em ambito internacional, é possivel de se elencar alguns paises que adotam o
sistema de Avaliacdo de Impacto Legislativo (AIL), especialmente na Unido Europeia,
como critério de elaboracdo de atos normativos, essencialmente, quando relacionados a

adocdo de politicas publicas.

Nesse sentido, tomando como paradigmas dessa realidade externa, pode-se
mencionar o Canada e o Reino Unido, a propoésito, paises de sistema de governo
parlamentaristas, de modelo legislativo bicameral (assim como o Brasil) e de reconhecida

experiéncia pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

4.3.1. A Avaliacéo de Impacto Legislativo no Canada

3 Alexandre Sidnei Guimaries: “Nota-Se, entretanto, que nem todas as comissdes entendem que essa
atividade especifica deva fazer parte do conjunto anual de suas atividades, o que também remete ao fato de
que o art. 96-B, caput, ndo representa um dispositivo impositivo, cabendo aos colegiados a tomada desta
decisdo”. Texto para discussido 263, CONLEG. A Avaliacao de Politicas Publicas do SF (2014-2017)
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O Canada é o segundo pais de maior extensdo territorial no planeta, (s6 perdendo
para a Russia), no entanto, possui uma pequena populacdo, com pouco menos de 39
milhdes de habitantes. Atualmente, é a 10* economia do mundo. Para se ter uma ideia da
diferenca de numeros, entres esse pais e o Brasil; com relacdo ao Produto Interno Bruto
(PIB) per capita, enquanto o Canada ocupa a 172 posicdo no ranking Internacional, o
Brasil ocupa a 65 posi¢do; ja no que concerne ao indice de desenvolvimento humano

(IDH), o Canada® ¢ o 10° colocado, enquanto o Brasil esta na 792 posic&o®.

No processo de formacdo de leis, o Canadd adota o sistema de economia
legislativa, a propdsito, o oposto do Brasil, pais em que alguns estudiosos®’ consideram
haver uma deletéria “inflacio legislativa™® vale dizer, naquele pais, uma lei primaria
somente é proposta, via de regra, pelo Executivo, mesmo assim, quando se esta

convencido de sua real necessidade.

Demais disso, o iter procedimental para formacdo de leis de repercussdo nas
politicas publicas do pais, se submete a varias etapas, ainda dentro do Executivo, para
somente entdo seguir como proposta para o Legislativo. No Canada, a Legistica é
disciplina obrigatdria nos cursos de graduacdo em Direito (observe-se a relevancia que o
pais confere ao tema) e € compulséria a observancia dos requisitos de publicidade e

transparéncia quanto a elaboracdo de normas de impacto regulatorio.

Nesse pais norte americano, em que portanto, se aglutinam as funcdes

administrativas e executivas em um mesmo 0rgao, a elaboracdo de leis primarias, em

% |sto E Dinheiro: 01/02/2022: PIB do Canada avanga 1,6% no 4°tri de 2021 e fecha o ano com alta de 4,6%. O Produto
Interno Bruto (PIB) do Canada avangou 1,6% no quarto trimestre de 2021, apds um aumento de 1,3% no
terceiro trimestre, segundo informou na manha desta terca-feira o Statcan, 6rgéo oficial de estatisticas do
pais. O PIB real registrou um forte crescimento de 4,6% em 2021, apds o declinio induzido pela pandemia
de covid-19, de -5,2% em 2020.

% https://etacanadavisa.com.br

37 Juary C. Silva: [...] a preocupacdo fundamental de apud SOUZA, 2007, p.2 quem se dispusesse a
recensear a legislacdo brasileira deveria ser a de ndo computar sendo os atos propriamente normativos, com
exclusdo das leis e decretos que se cingem a determinar situaces juridicas individuais ou a dar providencias
de carater material, sem implicar em qualquer modificacdo do ordenamento juridico. apud SOUZA, 2007,
p.2.

38 Para Carnelutti, o homem comum esta cada vez mais desorientado diante da miscelanea de leis, tal qual
0 motorista que vé diante de si muitos fardis se entrecruzarem na estrada. O autor afirma que quanto mais
cresce o numero de leis, tanto menor é a possibilidade de sua formacao cuidadosa e equilibrada. Assim,
estabelece uma analogia entre a inflagdo legislativa e inflagdo monetéria, afirmando que a multiplicagdo
das leis, com relacdo ao perigo em matéria de certeza, ndo esta dissociado do perigo em matéria de justica.
Além disso, para o autor, a publicagdo dessas leis como condicdo de sua imperatividade mudou de carater,
de presuncdo, convertendo-se em ficgcdo. Carnelutti, Francesco. A Morte do direito. Tradugdo Hiltomar
Martins Oliveira. Belo Horizonte: Lider, 2003, p.11.
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especial de politica publicas, é considerada uma das incumbéncias mais relevantes do

Gabinete, desempenhada pelo 6rgdo denominado Cabinet Directive on Law-Making®®,

Segundo a Karin Kassmayer®®, sobre o processo legislativo canadense, a
concepgdo de politicas publicas, sendo o governo, o autor da proposicao, deve-se observar
o0 seguinte roteiro, formulado por meio de questdes: i) qual é a situacado?; Il) quais sdo
0s objetivos esperados ao encaminhar a situacdo e quais resultados particulares sédo
esperados?; iii) ha um papel a ser desempenhado pelo governo do Canada?; iv) quais
instrumentos estdo disponiveis para acompanhar os resultados almejados?; v) o que
envolve implementar os instrumentos?; vi) quais efeitos terdo os instrumentos?; vii) como

serdo medido seus éxitos?; e viii) qual instrumento(s) seréo escolhidos?

Depreende-se da experiéncia canadense, pais que ha mais de vinte anos investe na
AIL como critério para a elaboragdo normativa, que a promoc¢do do interesse publico
depende, em muito, da assertividade das legislacbes, bem como do acompanhamento dos
resultados dela decorrentes, o que na visdo de Blanco de Morais, traduz-se na aplicacao

da Legistica material tanto em suas modalidades ex ante e ex post.

A reducdo da burocracia estatal, o incentivo a economia de mercado, com a
criacdo e manutencdo de ambientes sadios para competicao, redundando em geracao de
renda e empregabilidade e fomentos as riquezas, sdo fatores que emanam, dentre outros
pontos, de legislacGes inteligentes, em que o custo-beneficio dos investimentos do Estado

e 0s avancos sociais podem se mensurados por resultados concretos.

Nesse prisma, a publicidade e a transparéncia mencionados acima, S&o
vetores essenciais na AIL canadense, pois quanto maior o conhecimento e
participacdo da sociedade na eleicdo e adocdo de politicas publicas feitas pelo
governo, maior a capacidade de se medir resultados, corrigir distorcoes e de se aferir
eventuais responsabilidades dos agentes publicos, critério imanente das

democracias. Destaque-se que essa politica de participacdo popular, como ja abordado,

3

39 Meneguin: “...0o governo canadense, baseado nessa diretriz (regras de legistica) elaborou um manual
(Canada 2001) que informa que o processo legislativo é um esforco conjunto de um grupo que inclui
planejamento e boa gestdo sendo a produgdo de leis, sem dlvida, a atividade mais importante do governo.
Além disso essa diretriz estabelece um principio: o de que a lei apenas deve ser formulada quando esse for
0 modo mais apropriado para alcancar o objetivo proposto. Assim, o Ministro responsavel pela proposicéo
deverad demonstrar que seu desiderato cumpre o requisito e que ndo ha outros meios de alcancar objetivos
da politica de modo e efetivo. ” Avaliacdo de Impacto Legislativo. Cenarios e Perspectivas para sua
Aplicacdo. Brasilia: Senado Federal 2017. p. 29.

40 |dem. P.30.
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consiste em algo amplamente defendido por Jungher Habermans por meio de algumas de
suas obras classicas como a Teoria do Agir Comunicativo e a Esfera Pablica e como foi
abordado no tdpico anterior desta pesquisa.

No Canadéa hd um método de elaboracéo legislativa de politica publicas orientada
pelo que se denomina Relatério de Avaliacio de Impacto Regulatério (RIAS*),
novamente, trazendo-se a luz novamente Karin Kassmayer, mencionam-se, a seguir,
algumas fases da elaboragédo desse RIAS: 1.Consulta (audicao de pessoas do povo sobre
a politica pablica); 2. Identificacdo e Avaliacdo de Questdes Politicas (analise de riscos,
impactos a longo-prazo da politica pablica); 3. Definicéo de Objetivos da Politica Pablica
(fixacdo de metas mensuraveis e sua conexdo com a legislacdo); 4. Selecdo de
Instrumentos Governamentais Apropriados (que meios serdo utilizados para se alcancar
0s objetivos); 5. Analise de Custo-beneficio da Norma (aspectos positivos e negativos da
norma sob o enfoque econdmico, social, ambiental e outros); 6. Medidas, Avaliagédo e
Revisdo da Regulamentacdo (analise continua dos resultados e implantacdo de revisdo,

se for o caso) dentre outros pontos.

Os elevadissimos indices econdmicos desse pais americano, cuja populagdo ndo
chega, sequer a 20% da brasileira e os efeitos positivos dessa realidade prospera que,
evidentemente se reflete na qualidade de vida de sua populacéo, de certo, e em parte, se
devem a efetividade das politicas publicas, que por sua vez, tem na Legistica Material e
na AIL um referencial assertivo. H& mais de trinta anos, o Canada se disp0e a estudar e a
organizar um sistema legislativo em que os progndsticos legislativos e a afericdo de

resultados sdo uma constante.
4.3.2. A Avaliagao de Impacto Legislativo no Reino Unido

A seu turno, o Reino Unido (Inglaterra, Escicia, Pais de Gales e Irlanda do Norte),
adota também a denominada Avaliacdo de Impacto Regulatorio para a elaboragéo de leis
e para a tomada de decisOes que repercutem nas politicas publicas, isso, quando as futuras
normas apresentem potencial para refletir na imposicdo ou redugdo de custos para
segmentos da economia, essencialmente 0s da iniciativa privada e os que afetam a

Administragdo Pablica, a partir de determinado valor de investimento.

41 Regulatory Impact Assessment Statement (RIAS).
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Antes de se adentrar propriamente na AIL do Reino Unido, considera-se oportuno
refletir, ainda que de forma perfunctéria, em aspectos da organizacdo do Poder
Legislativo desse Estado Soberano. Pois bem, dos paises que compdem o Reino Unido,
apenas a Inglaterra ndo possui Parlamento préprio; diferentemente, Escdcia, Pais de Gales
e Irlanda do Norte, nacdes que possuem Parlamento, produzem suas proprias leis, em

alguns segmentos, tais como educacdo, salde e meio ambiente.

No concernente as questdes de ambito nacional, como internacional e que
envolvem a seguranca nacional, as legislacdes sdo produzidas por representantes de todos
0s paises, no denominado Parlamento de Westminster. Impende destacar que o Reino
Unido, na qualidade de monarquia parlamentarista, tem o chefe de governo exercido por

um membro do Parlamento, que por sua vez, chefia o Gabinete

Retomando a temética da AlL, especialmente na Inglaterra, o maior pais do Reino
Unido, ha mais de vinte anos, adota procedimentos voltados para essa metodologia de
prospecc¢do de leis. Nem mesmo a alternancia de poder do Partido Conservador (de viés
mais liberal) para o Partido Trabalhista (de viés mais progressista), redundou em
mitigacdo dessa cultura de avaliagdo regulatoria, ndo obstante tenha se verificado algumas

alteracdes.

Alids, essa realidade britanica deixa uma importante licdo para o Brasil, que a
partir da alternancia de governo, conforme mostram as experiéncias anteriores, muitas
vezes redirecionam politicas publicas, quanto mais no que toca essa ainda deficiente dessa

cultura de avaliacdo regulatoria

A experiéncia britanica, acerca da AIL, foca em relevantes aspectos de gestéo
publica, tais como a desburocratizagdo, a economia legislativa e essencialmente, a
economia de despesas publicas, tudo isso amparada por um aparelhamento estatal que
observa procedimentos legislativos pré-estabelecidos, bem com estudos conduzidos por

agentes publicos escolhidos pela formacao mais técnica do que politica.

Ponto alto na AIL britanico pode ser verificado na adogdo de politicas de
desregulamentacdo, tanto que predomina a terminologia Avaliacdo de Impacto
Regulatorio (AIR), que se desenvolve a partir do Cabinet Office Regulatory Impact Unit
(RIU), aparelho do Estado voltado para conduzir avaliagdes regulatorias que relevam a
consecucdo de objetivos que contemplem o menor custo, associados as boas regras de

uma regulacédo, econémica e de accountability.
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No Reino Unido, ha no Gabinete do Primeiro Ministro, uma unidade de nome
Better Regulation Executive, responsavel por coordenar trabalhos de AIR, bem como na
formulacdo de proposicdes legislativas que serdo encaminhadas ao Parlamento para

aprovacao e conversdo em leis nas diversas areas de politicas publicas.
4.3.3. Conclusdes sobre o AIL no Canada e no Reino Unido

Embora outros paises tambem procedam o AlL no processo de formacdo das leis,
pode-se depreender da expertise do Canada e Reino Unido, que a tomada de decisGes
acerca das politicas publicas, suas diretrizes, investimentos e critérios, encontram tanto
na Legistica, propalada pelos estudos de Carlos Blanco, como na racionalidade legislativa
de Manoel Atienza (tema a ser tratado oportunamente), subsidios indeclinaveis para

elaboracdo das normas voltadas para as politicas publicas.

A adocdo de politicas publicas € uma atividade estatal, cuja efetividade tem como
fator imperioso, entre outros, o conhecimento técnico-cientifico, a confiabilidade de
dados, a transparéncia e como se pretende demonstrar, a higidez das leis, calcadas na
racionalidade legislativa e na Legistica, portanto, fator de conveniéncia nas tramitaces

legislativas.

Ademais, é fato que a partir de leis racionais e mais bem elaboradas, tem-se a
consecucdo de um ambiente de paz social®?, o que pode ser medido também, pela

mitigacdo nas demandas de prestacdo jurisdicional.
4.4 Conclusoes

Se por um lado, a diminuta relevancia que se da a Legistica formal e a quase
omissdo de critérios da Legistica material existentes no processo de elaboragdo de leis
brasileiros, ndo configuram, de per si, vicios de processo legislativo que possam macular
de forma indelével, o processo de formacgdo das normas primarias, por outro lado, pode-
se extrair da experiéncia internacional que esses dois vetores, quais sejam: a Legistica
formal e a Legistica material apresentam-se como fatores essenciais para o

aprimoramento da elaboracéo legislativa.

42 Gaudium et spes do Vaticano (n° 78): “ Na defini¢do técnico-juridica de Paz, ndo ha nada que se permita
distinguir uma Paz justa de uma Paz injusta; na definicéo teoldgica-filosofica, s6 a Paz com justica merece
ser propriamente chamada de Paz. Enquanto a Paz injusta é apenas um simulacro de Paz, uma Paz aparente,
uma Paz impropriamente dita” (trecho citado por Norberto Bobbio e outros em Dicionario de Politica —
Editora UNB — p. 913).
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Especificamente, quanto a Legistica formal, a despeito de ja haver nas casas do
Congresso Nacional diretrizes relativas a técnica legislativa, é algo razoavel que haja uma
expansao de conhecimento relativo a essa area, até porque a elaboragdo normativa nao €
exclusividade do Poder Legislativo, sendo uma atividade bastante recorrente no

Executivo e até no Judiciario.

A expertise e 0 aprimoramento no labor da redacdo normativa sdo virtudes
altamente desejaveis tanto na funcdo legislativa das trés esferas de poder do Estado,
inclusive por parte das agéncias reguladoras, que frequentemente editam normas; como
também é conhecimento altamente requisitado e relevante nos Executivo do estados-

membros e dos municipios, verdadeiras “usinas” de produ¢do normativa.

A seu turno, a Legistica material, quesito ainda tdo insipiente no Legislativo
patrio, inclusive no Congresso Nacional, o0 mais abonado 6rgdo legislativo nacional,
constitui fator a ser bastante desenvolvido e expandido, sob pena de o Poder Publico
continuar a falhar na implementacéo de politicas publicas que em grande parte, dependem

de leis e da avaliacdo de impacto legislativo para se aprimorar.

A falta de estudos de avaliacdo de impacto legislativo, de certo, é fator de
desperdicio de recursos financeiros e materiais, a proposito: escassos; que além de nédo
atender as reais demandas da sociedade em diversos seguimentos, apartam grande parte
da sociedade das suas demandas.

Desenvolver a Legistica material, ou seja, aparelhar o Poder Legislativo e até o
Poder Executivo, haja vista ser desse poder a funcdo precipua de administrar e, por
conseguinte, propiciar maior eficiéncia nas politicas publicas € quesito mais que essencial
para o crescimento do pais. Se a priori, a Legistica material é quesito de respeito para
com os pagadores de impostos, a fortiori, essa Legistica material é quesito imperioso

para a promogéo da efetividade de politica publicas e de promocao da paz social.
5. O Devido Processo Legislativo

5.1. Introducao

Partindo da premissa de que esta dissertacdo se propOe a discorrer acerca de
eventuais manobras regimentais nos parlamentos federais, que possam obstaculizar a
higidez do processo de formacdo das leis, é oportuno, entdo um aprofundamento no

conceito do que vem a ser o devido processo legislativo.
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A tarefa ndo é facil, dada a pulverizacdo do tema e mesmo porque, ha
consideracdes que extrapolam a abordagem juridica desse conceito, avangando para as
orbitas da ciéncia politica e até da sociologia®.

Nesse prisma, esta pesquisa propde percorrer quatro vertentes a fim de se buscar
um conceito mais robusto acerca do processo legislativo, capaz de, minimamente,
sustentar a reflexdo de que eventuais manobras regimentais possam ou ndo macular a

higidez do processo de formacdao das leis.

Destarte, este capitulo ird buscar descortinar o devido processo legislativo,
essencialmente sob quatro éticas, a saber: 1) o processo legislativo e o ato legislativo
como ato juridico existente, valido e eficaz; 2) a racionalidade do legislador a ser
empregada no processo de formagdo das leis, a partir de Manuel Atienza; 3) o
entendimento das fases que compdem o processo de formacéo das leis e 4) o devido

processo legislativo na 6tica do Supremo Tribunal Federal.
5.2. O Processo Legislativo e o Ato Juridico Existente, Valido e Eficaz.

Considerando o desiderato do processo legislativo, bem com a sua importancia na
formacéo do direito positivado e ainda, relevando o fato de que o legislador, pelo menos
em tese, atua para produzir leis que tenham eficacia, vale dizer, que sejam efetivas na
sociedade, essa abordagem se inicia discorrendo acerca do ato juridico, afinal, uma
proposicdo legislativa, além de ser um ato juridico em si, tem como possivel

consequéncia, a formacao de outro um ato juridico.

#Cristiano Viveiros de Carvalho, citando Nelson de Sousa Sampaio: “Ja Sampaio enumera varios sentidos
em que se pode tomar a expressdo “processo legislativo” entre os quais se destacam o socioldgico ou o
juridico, por exemplo. O sentido sociologico designa o “conjunto de fatores reais ou faticos que pde em
movimento os legisladores e 0 modo como eles costumam proceder ao realizar a tarefa legislativa” (fatores
como ‘opinido publica’ crises sociais, pressdes de grupos organizados, lobbyng, acordos de partidos,
compensagdes politicas, composicédo partidaria ou social de assembleia troca de votos entre parlamentares
etc.). Em lugar de processo legislativo, segundo observa mais apropriado seria empregar-se o termo
“conduta legislativa” segundo o “comportamento legislativo”, nessa acepcao (Sociologia do processo
legislativo seria, portanto, o estudo “das relagdes entre as condig¢des sociais e o processo legislativo e vice-
versa e 0 efeito dessas relagbes na maior ou menor estabilidade da vida politica). No sentido juridico, ainda
0 mesmo Sampaio, define-se o processo legislativo como espécie de género de Direito processual em que
o direito regula a prdpria criacdo, estabelecendo as normas que presidem a producao de outras normas sejam
ela gerais ou individualizadas™. Controle Judicial e Processo Legislativo. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris. 2002. p. 60.
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Nesse diapasao, ao se discorrer acerca do ato juridico, impende mencionar 0s
seus aspectos de existéncia, validade e eficacia e na espécie, as suas repercussdes
especificas no campo do ato juridico legislativo (normas primarias), cuja formagao,
decorre de um devido processo de formacao legislativa; destacando-se para o

raciocinio, em especial, as questbes da existéncia e da validade da norma.

De inicio, somente ha de se falar em validade, para aquilo que existe (o que
inexiste ndo pode ser valido), por outro lado, somente se fala em eficacia na oOrbita
juridica, para aquilo que € valido. Entrementes, a legitimidade de um depende da

satisfacdo do outro.

Ou seja, sO ha eficécia juridica para aquilo que existe; e na ordem juridica, um ato
legislativo sé existe se for valido, vale dizer, se superou, se logrou éxito no seu processo

de formacao, vale dizer, no processo legislativo.

Fazendo uma analogia, talvez simpléria, mas que se presume ser didatica para a
exposicdo do tema; nesse diapasdo, apresenta-se uma comparagdo da formacédo do ato

legislativo com a formacgé&o de um ser humano.

Pois bem, o ser humano, sob a 6tica juridica, s6 somente existe se nasceu. E se
nasceu, depreende-se que superou todo o processo de ‘formagdo’, vale dizer, desde a
fecundacdo do 6vulo pelo espermatozoide, até o nascimento com vida, obteve éxito no
ciclo intrauterino até o nascimento. Observe, entretanto, que por vezes, ocorre a
fecundacdo do 6vulo pelo espermatozoide com a consequente formacdo do feto, que,
contudo, ndo ‘emplaca’, ndo chegando a nascer. Exemplo disso se d& quando, a mae passa
por um aborto espontaneo; para estes, portanto, ndo ha falar em existéncia como pessoa

humana, pois ndo chegaram a nascer com vida.

A seu turno, mas espelhando-se nessa analogia, o ato legislativo (lei ordinaria, lei
complementar, emenda a Constituicdo etc.), somente existira, se superar todo 0 processo
de formacéo legislativa, a metafora do ciclo intrauterino da lei. Vale dizer, o éxito no

processo de formac&o legislativa, desde a iniciativa da proposicéo até a sua promulgacéo.

Observe que, tal qual os fetos abortados, ha projetos de lei que ndo ‘emplacam’,
qguando por exemplo, sdo rejeitados em uma das casas congressuais, ou mesmo S&o

vetados pelo presidente da Republica e o Congresso Nacional acolhe o veto, destarte,
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nesses casos, a lei ndo chega a ‘nascer’; portanto, nesse prisma, nao existira como ato

legislativo.

De retorno ao inicio do raciocinio, para que uma lei exista e possa viger, deve
observar a satisfacdo de requisitos essenciais do seu processo de formacao, sendo que sua
validade dependera dos seguintes requisitos: legitimidade do érgao legislador, que por
sua vez, deve observar a matéria objeto da lei e por fim, a legitimidade
procedimental, este uUltimo, regulado em grande parte, pelo que se denomina

processo legislativo.

Nesse sentido, em um singelo conceito, o processo legislativo pode ser entendido,
como um conjunto de atos pré-ordenados, por meio do qual se da existéncia ao ato
legislativo, tendo como fundamento de validade, os regramentos previstos na

Constituicéo Federal.

Nesse diapasdo, recorre-se aos conceitos acerca do processo legislativo,
apresentados por estudiosos do tema. Kildare Gongalves de Carvalho*, explana o
seguinte:

O processo legislativo é um fendbmeno especifico do Poder Legislativo, e

envolve um conjunto de regras as quais o legislador deve obedecer para a
elaboracdo das leis.

Corrobora José Affonso da Silva *°:

O processo legislativo pode ser definido em termos gerais como o
complexo de atos necessarios a concretizacdo da funcao legislativa do Estado.

A seu turno, Gilmar Mendes e Paulo Gonet registram “°:

O conjunto de atos que uma proposi¢cdo normativa deve cumprir para se
tornar uma norma de direito forma o processo legislativo, que é objeto de
regulacdo na Constitui¢ao e por atos internos no ambito do Congresso Nacional

Ainda e por fim, J.J Gomes Canotilho expressa o seguinte 47

Designa-se por procedimento legislativo a sucessao de série de actos ou
de fases consoante a posi¢do doutrinal respeitante a natureza de procedimento
necessarios para produzir um acto legislativo, a lei é o acto final do
procedimento

4 Técnica Legislativa. Belo Horizonte: Del Rey. 4% edicdo. 2007. p. 131.

4 Processo Constitucional de Formac&o das Leis. Sdo Paulo: Malheiros. 22 edigdo. 2007. p. 41.
4 Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva. 152 edicdo. 2021. p. 1.012.

47 Direito Constitucional. Lisboa: Almedina. 72 edigdo. 2003. p. 871.
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E de se observar que os doutrinadores supracitados, a0 mesmo tempo em que
foram sucintos em seus conceitos acerca de processo legislativo (0 que deve ser
interpretado n&o por superficialidade, mas sim relevando o contexto em que foram
escritos em cada uma das suas robustas obras), sdo unanimes em destacar, a
necessidade da observancia dos atos no processo de formacao das leis; sejam as
regras, sejam o0s procedimentos, sejam os ritos, para a validade do processo
legislativo e assim, garantir a higidez no processo de feitura das leis formais.

Concluindo esse tdpico, o legislador, no desempenho da sua atividade-fim, atua
para produzir atos legislativos higidos, objetivando assim, que essas leis, evidentemente,
tenham a devida eficacia, o que, por sua vez, depende da sua vigéncia (producédo de
efeitos). Nesse sentido, s6 ha falar em vigéncia para a norma que existir e, por sua vez, a

existéncia da norma depende da satisfacdo dos requisitos de validade.

Em resumo, o desiderato do legislador, qual seja: produzir leis que tenham
vigéncia, passa irremediavelmente pela concretizacdo de um processo legislativo

higido, que assim observe os requisitos de validade.

Nesse prisma, o processo legislativo é o conjunto de atos preordenados, cuja
realizacdo visa garantir a elaboracéo da lei, (a existéncia da lei), cuja validade decorre de

um processo escorreito e assim, desprovido de vicios e que venha Ihe dar forma.

Caso se constate vicio na nomogénese legislativa, ou seja, impropriedades no
processo de formacdo do ato legislativo, esse defeito formal podera suspender a vigéncia
da norma. A prop06sito, a tematica foi objeto do julgamento da ADI 2.135, que declarou
a inconstitucionalidade de dispositivo da Emenda Constitucional 19/1998, que suprimia
da Constituicdo Federal a obrigagdo de que os entes federados instituissem o Regime

Juridico Unico (RJU) para os servidores.

Na espécie, o STF reconheceu vicio formal de constitucionalidade, haja vista a
ndo observancia de dois turnos de votagdo e do quérum qualificado de 3/5, requisitos
exigidos para a aprovacao da PEC, decorrendo dai a suspenséo dos efeitos de uma norma

que ja estava vigendo.

Concluindo, o ato legislativo (a lei, a emenda a Constituicéo etc), inicialmente
vigente (dada a presuncado de legitimidade), ao ser, posteriormente, declarado

inconstitucional, deixa de produzir efeitos, via de regra, com efeitos ex tunc, uma vez
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gue ndo observou os requisitos formais do processo legislativo, tornando-se assim,

invalido, conquanto tenha existéncia, de onde se depreende que um processo

legislativo escorreito tem o conddo, de no minimo garantir a validade da norma.

Observe:

Eficacia do ato

legislativo:

Existéncia do Ato

legislativo:

A Validade do ato

legislativo:

Depende da sua existéncia

Depende da sua validade

Depende da higidez do
processo legislativo

5.3 A Racionalidade Legislativa Por Manuel Atienza.

5.3.1 Introducéo.

Abordagem bastante conveniente e oportuna para o aprofundamento do conceito

de processo legislativo encontra amparo nos estudos do professor espanhol Manuel

Atienza, em especial, em suas reflexGes acerca da argumentacdo, especificamente na

argumentacao legislativa, esta, por sua vez, decorrente da teoria da legislacdo, em

especial, no que concerne a racionalidade legislativa em seus diversos segmentos como

por ele concebido.

O catedratico apresenta criticas a denominada teoria standard da argumentagéo

juridica, haja vista a diminuta relevancia dada a nomogénese legislativa, vale dizer,

aquelas relacionadas com a elaboracgéo dos atos legislativos. A professora Roberta Simdes

Nascimento*®, orientada em sua tese de doutoramento pelo professor Atienza, menciona

0 seguinte:

Ha muito, Manuel Atienza insiste na critica de que um dos principais
déficits da teoria standard da argumentacao juridica é a desconsideracgéo do fato
de que ndo se argumenta somente no processo de interpretacdo e aplicacdo do
Direito, mas tambeém no processo de seu estabelecimento, da sua producéo (...)

Se de modo geral a argumentacao legislativa continua recebendo pouca
atencdo por parte dos juristas, Manuel Atienza parece ter tirado o assunto da
penumbra e dado um salto importante tanto em termos descritivos — ao abster-se

4 Teoria da Legislagdo e Argumentacdo Legislativa: a contribuicdo de Manuel Atienza. Teoria Juridica

Contemporénea. Artigo. p.158/159.
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de usar o tom cético caracteristico nas correntes positivistas e realistas para
justificar que a legislacdo seria tema de interesse mais politico que
juridico (...) (grifo meu)

Nesse diapasdo, Atienza enxerga o processo legislativo além da 6tica positivista
que se preocupa demasiadamente com a argumentacéo juridica, ou seja, preocupa-se com
a lei depois de pronta a acabada e de certa forma, finda por menoscabar os “bastidores”

da formagé&o dos atos legislativos.

O mestre espanhol estimula a necessidade de se interpretar a lei, também a
partir do seu processo de formacdo como um fendémeno de interacéo de diferentes
vertentes como os préprios legisladores, os destinatarios das leis, além dos efeitos da
norma ingressando no sistema juridico, juntamente com os seus fins e valores. Tudo
isso deve ser relevado para a interpretacdo e aplicacdo do direito e ndo somente o ato

legislativo como publicado nos veiculos de comunicagdo oficial.

Nesse giro, tem-se a lei com fruto de um procedimento racional, ou seja, a lei
como uma realizacdo de uma prética legislativa inteligente, enfim, a lei como uma obra
da razdo. Nesse cenario, Atienza elenca cinco esferas para a racionalidade legislativa,
quais sejam: 1) racionalidade comunicativa ou linguistica; 2) racionalidade juridico-
formal; 3) racionalidade pragmatica; 4) racionalidade teleoldgica e 5) racionalidade
ética. O entendimento de cada uma dessas racionalidades é ponto agregador no

aprofundamento de conceito de devido processo legislativo.

5.3.2 A Racionalidade Comunicativa ou Linguistica.

Na racionalidade comunicativa ou linguistica, observa-se licbes da semidtica ou
semiologia (teoria da comunicacgdo), em outras palavras, a preocupacdo se de adotar o
correto significante para a transmissao do desejado significado. Tomado como base o fato
de que o emissor da lei é o legislador e o receptor é o seu destinatario, bem como o
intérprete da lei. N&o ha como falar da racionalidade comunicativa de Atienza, sem que

se reflita na legistica formal, ou na técnica legislativa.

Nesse prisma, destaca Roberta Simdes* :

4 |dem.p.162
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(...) o nivel de racionalidade R1 (comunicativa ou linguistica), o emissor
ou editor da norma deve ser capaz de transmitir com fluidez a mensagem da lei
ao receptor ou destinatério. Se uma lei fracassa como ato de comunicacéo, é
irracional no nivel R1. Incrementar esse nivel de racionalidade na legislacao
implica utilizar os conhecimentos procedentes da linguistica, légica, informatica
e psicologia cognitiva, por exemplo, para evitar as ambiguidades sintaticas,
lacunas e incoeréncias que decorrem do cardter impreciso da linguagem

(especialmente o uso das conjungoes “e”, “ou”, das particulas “so6”, “salvo”,

etc.).

Ainda nesse diapasdo € oportuno buscar na LC 95/1998, a norma que trata da
redacdo de atos normativos, sobretudo do processo e contornos para uma escorreita
técnica legislativa, em que sdo priorizados critérios de clareza, precisao, além de ordem
I6gica, tudo intentando produzir um texto simples, com o fito de proporcionar a melhor
compreensdo da lei por parte do seu destinatario e se for o caso também do intérprete e
aplicador da lei. Observe alguns pontos da norma supracitada, especialmente as

concernentes a clareza:

Art. 11. As disposi¢des normativas serdo redigidas com clareza, precisao e
ordem légica, observadas, para esse propoésito, as seguintes normas:

| - para a obteng&o de clareza:

a) usar as palavras e as expressdes em seu sentido comum, salvo quando a
norma versar sobre assunto técnico, hipétese em que se empregara a nomenclatura
prépria da area em que se esteja legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

c) construir as oragOes na ordem direta, evitando preciosismo, neologismo e
adjetivacgdes dispensaveis;

d) buscar a uniformidade do tempo verbal em todo o texto das normas legais,
dando preferéncia ao tempo presente ou ao futuro simples do presente;

e) usar os recursos de pontuacéo de forma judiciosa, evitando os abusos de
carater estilistico;

Corroboram ainda a essa denominada racionalidade comunicativa de Atienza, o
RICD e o RISF, quando trazem a previsdo da denominada emenda de redacéo, ou seja, a
emenda que acarreta, ndo a alteragcdo substancial no texto da proposicéo do ato legislativo,
mas sim, a correcdo para com o uso do vernaculo, bom como para a corre¢do a respeito

da técnica legislativa, observe o que dispde o RICD:
Art. 118. Emenda é a proposicao apresentada como acessoria de outra, sendo a

principal qualquer uma dentre as referidas nas alineas a a e do inciso | do art. 138. § 1°
As emendas sdo supressivas, aglutinativas, substitutivas, modificativas ou aditivas.
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8§ 8° Denomina-se emenda de redacdo a modificativa que visa a sanar vicio de

linguagem, incorrecao de técnica legislativa ou lapso manifesto. (grifo meu).

5.3.3. A Racionalidade Juridico-Formal

Na visdo de Atienza, outra preocupacdo do legislador deve ser quanto a

adequacao, ou seja, a conformacéo do ato legislativo em formacdo com o ordenamento

juridico no qual a futura lei ira se inserir. Ou seja, uma vez vigorando a norma, deve estar

em harmonia tanto com as normas hierarquicamente superiores (0 seu plano de validade),

como deve estar em sintonia com as normas de igual hierarquia, a fim se evitar antinomias

(nomia do latim: regra; antinomia: contra a regra).

Demais disso, ser concebida com adequada robustez e clareza, a fim de propiciar

que eventuais normas hierarquicamente inferiores, que poderdo regulamenté-la (quando

for o caso) sejam produzidas de forma mais assertiva. Sobre isso, discorre Roberta

Simdes®:

O ideal de racionalidade R2 (juridico-formal) implica que a nova lei deve
inserir-se em harmonia com o ordenamento juridico. Essa exigéncia de
sistematicidade opera de modo interno e externo: dentro da prépria lei, para que
ndo existam lacunas ou contradi¢des na regulamentacdo do tema proposto; e
externo a lei, em observacdo as regras e aos principios ja constantes do
ordenamento juridico. Aqui, pode-se dizer que os valores preponderantes seriam
aseguranca juridica e a supremacia da Constituicdo. Nesse nivel, entdo, uma lei
sera irracional se contribuir para a corrosdo da estrutura do ordenamento
juridico, o que pode acontecer pela ndo observancia de principios ja
estabelecidos pelo ordenamento, pela insercdo de novos critérios alheios a
I6gica respectiva ou simplesmente pela derrogacdo ou remissdo equivocadas,
por exemplo.

5.3.4 A racionalidade Pragmatica

Por sua vez, a racionalidade pragmatica estd associada a efetividade da lei na

sociedade, vale dizer, o ato legislativo produzindo efeitos concretos e assim, se fazendo

respeitada e incorporada a conduta das pessoas. Esse raciocinio, congquanto prima facie,

%0 |dem. p. 162.
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se apresente como oObvio, haja vista, em tese, o legislador produzir normas que sejam

cumpridas e de serventia pela sociedade, ndo € isso que se verifica em muitas ocasifes.

Na legislacdo brasileira, exemplo classico dessa efetividade normativa é
a obrigatoriedade de utilizacdo do cinto de seguranca em todas as vias do territorio
nacional. Até 1997, a legislacdo de transito limitava a exigéncia de uso apenas as
rodovias, sequer constando no Cddigo Nacional de Transito, a Lei 9.503/1997.
Entretanto, com o advento da referida norma (art. 105, 1), passou a vigorar a
obrigatoriedade do uso do mecanismo de seguranca, que juntamente com as campanhas
publicitérias e, sobretudo, com a previsdo de sancdo pecunidria e pontuacao negativa na
carteira de motorista, viu-se a conduta, em larga escala, se incorporar ao habito dos

motoristas em todo o territério nacional.

Noutro giro, tomando também como base a legislacdo de transito, menciona-se
uma regra de menor eficacia, ou de efetividade apenas em determinadas localidades.
Trata-se da obrigatoriedade de o motorista dar preferéncia ao pedestre que queira
atravessar a rua, na existéncia de faixa de seguranca (CTB. art. 70). Como se diz na
linguagem popular, pode-se dizer que essa norma “nao pegou”, pelo menos quando

comparada a sua habitualidade ao primeiro exemplo, o caso do cinto de seguranca.

Sobre a racionalidade pragmatica de Atienza, diz a Roberta Simdes °L:

A racionalidade R3 (pragmatica) tem por objetivo que a conduta dos
destinatarios se adeque as prescricdes da lei. Trata-se da chamada eficacia
social da lei, o que faz com que a lei seja obedecida espontaneamente e se
converta “Direito em ac¢do”’19 (eficaz). Desse modo, no nivel de racionalidade
R3, serd irracional a lei que fracasse como diretiva destinada a influenciar o
comportamento social. As técnicas para incrementar a racionalidade pragmatica
vém da ciéncia politica, da psicologia e, sobretudo, da sociologia, e passa por
proporcionar, por exemplo, estimulos adequados, sangdes eficazes, viabilidade
administrativa, financeira, entre outras.

5.3.5 A Racionalidade Teleoldgica.

Conquanto possa haver alguma confusdo com a racionalidade pragmatica,
segundo Atienza, a racionalidade teleologica vai além daquela, ou seja, ndo basta a lei

estar incorporada aos habitos dos seus destinatarios, mas sim, a lei deve buscar a

51 |dem. p. 163
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satisfacdo das suas metas na sociedade; afinal, vocabulo tele vem do grego e significa

distancia, todavia, nesse diapasdo, também poderia ser meta, também do grego: além

Nesse prisma, se faz interessante observar o Direito como um fenémeno social
que tem fins especificos, ou seja, além de regular a vida em sociedade®?, conforma-se ao
o conceito de Estado®, permitindo a convivéncia entre os diferentes, devendo buscar
perenemente o bem estar social, elevando a qualidade de vida dos cidadaos, propiciando
acesso aos servicos publicos essenciais, tais como educacdo, salde, seguranca,
saneamento basico. Enfim, condi¢des de vida digna para o cidadao, a proposito o que esta
inserto no art. 1° inciso Ill, da Constituicdo Federal, que elenca como principio
fundamental, o da dignidade da pessoa humana. Nessa Gtica, o Direito deve ser observado

sob a dtica funcional que busca determinados fins.

Essa racionalidade teleoldgica de Atienza pode ser claramente observada no art.
3° da Constituicdo Federal e tem na doutrina constitucionalista o conceito de norma
programatica °*. Observe, entdo, a Texto Constitucional:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminacéo

De Atienza, portanto, a licdo para que o legislador ordinério e até o legislador
constituinte derivado reformador, devem também se pautar por uma producdo de normas

de cunho funcional dentro da sociedade, corroborando para a finalidade do Direito, para

52 Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino: “Essas normas tém como escopo minimo o
impedimento de acdes que possam levar a destrui¢do da sociedade, a solu¢do dos conflitos que ameacam e
que tornaria impossivel a propria sobrevivéncia do grupo se ndo fossem resolvidos, tendo também como
objetivo a consecucdo e a manuten¢do da ordem e da paz social: Dicionario de Politica. Sdo Paulo: Editora
UNB — p.349.

53 Dalmo de Abreu Dallari: “ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado
em determinado territorio”. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva. 20? edigédo. 2003.
P. 118.

% Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco: “Hé normas que estabelecem um dever para os poderes
publicos, prescrevem uma tarefa para o Estado. Sdo normas constitucionais impositivas. Assim, por
exemplo, a que dispde ser objetivo do Estado a erradicacdo da pobreza e o fim das desigualdades sociais e
regionais. ”” Curso de Direito Constitucional. So Paulo: Saraiva. 152 edigdo. p. 75.
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a consecucao da paz social, o que perpassa pelo conceito de justica social, em particular,
em um pais de tantas desigualdades sociais, econdmicas e regionais como o Brasil. Nesse
sentido, mais uma vez apoia-se nos ensinamentos de Roberta Simdes®:

Uma lei serd irracional do ponto de vista teleoldgico, portanto, quando deixa de

produzir os fins desejados pela lei ou termina por originar efeitos ndo previstos
(independentemente de serem desejados ou ndo, sendo este Gltimo caso ainda pior).

5.3.6 Racionalidade Etica

Finalizando, preleciona o catedratico espanhol acerca da racionalidade ética, uma
vez que ndo basta a lei ser concebida para alcancar determinados fins e ser funcional, mas
necessita, também que esses fins sejam legitimos e corroborem a paz e o bem o estar

social.

Para exemplificar essa racionalidade ética, ou melhor, para exemplificar a
auséncia de racionalidade ética, busca-se no Direito alemdo, anterior a 22 Grande Guerra,
quando o jurista, Carl Smith protagonizou a elabora¢do de um sistema juridico avesso aos

principios da dignidade da pessoa humana.

Naquela ordem juridica havia fundamentos para o supremacismo, em especial
para o0 arianismo, uma ra¢a humana dita “pura”. Havia disposi¢0es que davam supedaneo
a erradicagdo de certas “categorias” de humanoS como judeus, negros, pessoas com
deficiéncia etc. Em resumo, a legislacdo nazista foi concebida para subsidiar as
atrocidades mais abominaveis da histéria da humanidade, em evidente descompasso com
o critério ético,

No Brasil, a Constituicdo outorgada de 1937, da era Vargas, concebida
grandemente por Francisco Campos também trazia dispositivos inteiramente antagonicos
com a ética, ou seja, nao basta ao legislador produzir normas que alcancem os seus fins
(racionalidade teleoldgica), se esses fins sdo a antitese da paz social, fim precipuo do
direito. O fito do Direito e, por conseguinte, a legislacdo que vai subsidia-lo tem como
condicdo inarredavel, a sua legitimidade ética, ou seja, a prescricdo de condutas que

tenham justificacdo baseadas em valores, caso contrario sera um antidireito.

%5 Teoria da Legislacdo e Argumentacéo Legislativa: a contribuicdo de Manuel Atienza. Teoria Juridica
Contemporanea. Artigo. p. 163.
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A partir de Atienza, ensina Roberta Simdes:°®

Do ponto de vista de R5 (racionalidade ética), uma lei sera irracional se ndo esta
justificada eticamente ou se foi editada por quem carece de legitimidade ética — seja
porque prescreve comportamentos imorais (ou deixa de prescrever 0 que seria
moralmente obrigatorio), seja porque persegue fins ilegitimos. (...) Note-se, ainda, que,
embora a Constituicdo condense diversas ideias morais vigentes na sociedade, néo
oferece respostas para todas as questdes morais, inclusive porque eventualmente pode
conter normas gue nao se justificariam a luz de uma moral critica ou esclarecida.

5.2.7 Conclusdes

Manuel Atienza deixa, portanto, significativos ensinamentos para o labor da
producéo legislativa, com as suas cinco diferentes racionalidades, contribuindo de forma
impar para a construgdo do conceito de processo legislativo.

Em apertada sintese, uma lei de qualidade deve primar pela boa comunicacgéo, ou
seja, ter um texto preciso, claro, simples e de facil compreensdo, para ser entregue aos
seus destinatarios e, eventualmente, entregue aos intérpretes e aplicadores dessa norma
(racionalidade linguistica). Igualmente, importa a lei, na sua fase de elaboracao, observar
todo o arcabouco juridico o qual ira futuramente se integrar (racionalidade juridico-

formal), a fim de que possua harmonia com todo o sistema juridico.

Demais disso, o processo de formacdo dos atos legislativos deve ocupar-se de
produzir normas que sejam eficazes, vale dizer, que sejam concretas e incorporadas aos
habitos dos seus destinatarios, assumindo, portanto, a sua efetividade juridica
(racionalidade pragmatica).

Ainda, o ato legislativo (e isso depende significativamente da sua formacédo),
necessita ser mais do que efetivo, deve buscar fins, metas atingir verdadeiramente os fins

a que se destina (racionalidade teleologica).

E por fim, que essa finalidade deve ser legitima, moral e transformar a sociedade
para melhor, sem, jamais, perder de vista que o fim o direito é a pessoa humana em
sociedade e ndo o contrario (racionalidade ética).

5.4 FASES DO PROCESSO LEGISLATIVO.

5.4.1 Introducéo.

%6 |dem. p. 164
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Ponto consideravelmente relevante para se aprofundar no nada singelo conceito
de processo legislativo, reside no sistema de elaboragdo normativa parlamentar, que por
sua vez, se desenvolve por meio da realizacio de fases sucessivas®’, lembrando que a
concatenacéo dessas fases, uma ap0s a outra, se dao de forma vinculada e leva a formacéo

do ato legislativo.

Nesse diapasdo, considera-se como critério robusto para se adentrar no conceito
de processo legislativo, o do conhecimento de cada fase do processo de formacéo da lei,
alias, fases essas que, além de sucessivas, sdo concatenadas e que uma vez superadas,
constituir-se-d0 em atos legislativos: emenda a Constituicdo, lei ordinaria, decreto

legislativo etc.

Ainda que singelo, mas adequado para a reflexdo que se buscard desenvolver,
repete-se o conceito de processo legislativo enunciado no comeco deste capitulo, ou seja,
0 processo legislativo consiste em: um conjunto de atos pré-ordenados, por meio do
qual se da existéncia ao ato legislativo, tendo como fundamento de validade, os

regramentos previstos na Constituicdo Federal.

Nesse sentido, o entendimento de que a higidez da nomogénese legislativa, que se
da pela integridade em cada uma das suas fases, redundard, pelo menos em parte, na
higidez nomoestética legislativa, escoimando assim, a norma, depois de pronta e acabada,
pelo menos, de eventuais vicios de constitucionalidade formal, ou seja, uma eventual

inconstitucionalidade, nesse caso, apenas no campo material.

Ou seja, a saude enddgena do processo legislativo havera de se refletir, pelo
menos formalmente, na higidez exdgena do ato legislativo. E assim, nesse prisma,
considera-se oportuno se avangar para a explanacdo de cada uma das fases do
processo legislativo: iniciativa, emenda, discussdo, votagdo, sancgdo, veto,

promulgacéo e publicacéo.

5.4.2 Iniciativa

57 José Afonso da Silva: “...como ja mencionado “processo legislativo e um conjunto de atos pré-ordenados
visando a criacdo de normas de Direito. Esses atos sdo: a) iniciativa legislativa; b) emendas, c) votacdo; d)
de sansdo e veto; e) promulgacéo e publicagdo”. Essa classificagdo enumera os atos praticados no decorrer
do processo legislativo, dividindo por espécies, mas nao se presta muito bem para tratar suas fases. Emendas
e votacdo, por exemplo, sdo atos que podem ocorrer em varias fases distintas, intercalados, muitas vezes
por outros atos.”. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros.10? edigdo. 1995. p. 497.
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De forma sucinta, a iniciativa € o ato que deflagra o processo legislativo, € a acéo
que provoca, que impulsiona o processo de formacéo das leis®®. Preleciona Maria Helena
Diniz, acerca da iniciativa o seguinte®®:

A forma de atividade que d& inicio a uma ac¢do criadora, também sendo a
atividade inicial.

Sobre a iniciativa, afirmou este pesquisador o seguinte®’:

E por intermédio da capacidade de iniciativa que o legitimado deposita, ou sgja,
ingressa com a proposi¢do legislativa (proposta ou projeto), junto a mesa da Casa

competente, podendo, conforme o caso, na esfera federal, ser na Camara dos Deputados,
ou no Senado, ou até no Congresso Nacional.

Ap6s a apresentacdo da proposicdo legislativa, dar-se-a o seu iter
procedimental, ou seja, sua tramitacdo, com o fito de fazer surgir a norma legislativa. A
Lei Maior traz um amplo elenco de titulares possuidores da capacidade de iniciativa
legislativa.

H4, conforme a Constituicdo, uma enormidade de capacitados, vale dizer,
legitimados, a iniciar o processo legislativo, bem como um rol de espécies de iniciativa
legislativa, a serem explanadas a seguir.

Ponto nodal no estudo da iniciativa legislativa consiste em observar a existéncia
ou néo da legitimidade em exercé-la, ou seja, se 0 proponente possui ou N&o possui, Nos
termos da Constituicdo Federal, a capacidade para a apresentacdo da proposicdo

legislativa.

A iniciativa legislativa pode ser parlamentar (de membro ou érgdo da casa
congressual); extraparlamentar (alhures ao Parlamento); geral (de varios legitimados);
reservada (de um unico legitimado); vinculada (de apresentacéo obrigatdria); popular (do

povo); entre outros.

Outrossim, relevando unicamente o objeto desta pesquisa e aqui, 0 propdsito
essencial de se desvendar as fases do processo legislativo, a fim de corroborar o conceito
de devido processo legislativo, considera-se razoavel que a analise da iniciativa

legislativa, se restrinja apenas no que concerne a capacidade do proponente, portanto, a

%8 José Afonso da Silva: “A iniciativa legislativa aparece, pois, como o poder de estabelecer a formagio do
direito objetivo e de poder de escolha dos interesses a serem tutelados pela ordem juridica em forma de lei
em sentido técnico. Por isso, torna-se um ato fundamental do processo legislativo. Sem iniciativa os érgéos
incumbidos do poder de legislar ndo podem exercer sua fun¢do.” Processo Constitucional de Formacéo
das Leis. S&o Paulo: Malheiros. 22 edigdo. 2007. p. 135

%9 Maria Helena Diniz. Dicionario Juridico. Sdo Paulo. Saraiva. 1998. p.842
60 Senado: Regimento Interno e Poder e Processo Legislativo Comentado. Rio de Janeiro: Elsevier. 2011.
p. 298
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sua titularidade, bem como a relacéo dessa capacidade com a matéria a ser ventilada no

projeto.

Em outras palavras, a analise da constitucionalidade da iniciativa das leis deve-se
prender essencialmente a dois pontos, quais sejam: a pertinéncia de capacidade
iniciativa e a pertinéncia material de iniciativa, este ultimo, quando for o caso, sendo
os demais pontos acerca desse tema, S0 menos importantes para o proposito aqui

mencionado.

Noutro giro, cumpre destacar que ndo sendo observados cumulativamente esses
dois pontos essenciais, a marco inicial do processo legislativo, a iniciativa, poder vir a ser
considerada inconstitucional, e macular desde a sua origem (ainda que nédo se reconheca
desde o principio), todo o processo legislativo, de acordo com inimeros precedentes do
Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido e corroborando esse raciocinio, impende destacar posicionamento
sedimentado na Corte Suprema®?, acerca do fato de que a sangdo do Chefe do Executivo
em projeto de lei com vicio de iniciativa, ainda que a matéria seja reservada ao presidente
da Republica, ndo possui 0 conddo de erradicar o vicio no procedimento legislativo.
Acerca do tema digo eu, em Senado: Regimento Interno e Poder e Processo Legislativo

Comentados:

Suponha que um determinado projeto, que seja de iniciativa privativa do
presidente da Republica, venha a ser apresentado por um deputado (exemplo: regime
juridico dos servidores publicos da Unidao — CF, art. 61, 8 1 o, I, ¢), e que mesmo diante
desse vicio de iniciativa a proposicdo seja aprovada pelas Casas integrantes do
Congresso Nacional, e, posteriormente, seja 0 projeto sancionado pelo presidente da
Republica. A partir dessa suposi¢ado, pode-se dizer que a sancdo do Chefe do Executivo
suprime a inconstitucionalidade formal do projeto? De acordo com o posicionamento do
STF, a resposta é negativa, ou seja, a san¢do do projeto de lei, que é atribui¢éo privativa
do Chefe do Executivo, ndo convalida o vicio de iniciativa.

61 O desrespeito a prerrogativa de iniciar o processo de positivacdo formal do Direito, gerado pela usurpagéo
do poder sujeito a clausula de reversa, traduz vicio juridico de gravidade inquestionavel, cuja ocorréncia
reflete tipica hip6tese de inconstitucionalidade formal, apta a infirmar, de modo irremissivel, a propria
integridade juridica do ato legislativo eventualmente editado. Dentro desse contexto - em que se ressalta a
imperatividade da vontade subordinante do poder constituinte -, nem mesmo a aquiescéncia do Chefe do
Executivo mediante sancdo ao projeto de lei, ainda quando dele seja a prerrogativa usurpada, tem o condéao
de sanar esse defeito juridico radical. Por isso mesmo, a tese da convalidacdo das leis resultantes do
procedimento inconstitucional de usurpacéo - ainda que admitida por esta Corte sob a égide da Constituicao
de 1946 (Sumula 5) - ndo mais prevalece, repudiada que foi seja em face do magistério da doutrina
(...), seja, ainda, em raz8o da jurisprudéncia dos Tribunais, inclusive a desta Corte (...).
[ADI 1197, rel. min. Celso de Mello, P, j. 18-5-2017, DJE 114 de 31-5-2017 (grifo meu).
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Em resumo, a satisfacdo da fase da iniciativa a ser constatada para a higidez de
um devido processo legislativo, estd essencialmente vinculada a dois pontos: 1) a
capacidade do titular proponente e 2) a observancia do contetdo da proposicao e sua

relacdo com alguma eventual restricdo de iniciativa.
5.4.3 Emendas

De igual forma, mais uma vez, tomando como base a obra deste pesquisador, foi

dito o seguinte®?:

Uma proposicéo legislativa, quando apresentada, antes de se transformar em
norma, percorre um processo de apreciacdo, discussdo e votacdo. No seu tramite, ao
serem realizados estudos e discussdes sobre a matéria, os parlamentares ou até as
comissbes podem chegar a conclusdo de que a proposicdo originaria carece ser
aperfeicoada ou receber adequacdes, nascendo aqui a razao das emendas.

O notével professor Manoel Gongalves Ferreira Filho, em sua obra cléssica Do
Processo Legislativo fala das emendas como sendo “proposta de modificagdo de
proposta de direito novo”, caracterizando-se, portanto, como uma iniciativa acessoria
ou secundaria da proposta legislativa apresentada.

Nesse diapasdo, de forma sucinta, pode-se conceituar as emendas como
proposicdes acessorias de outras, ja que elas acompanham a proposicéo principal. No
dizer de Luciana Botelho e Patricia Mendes: “Emenda é a proposicao acessoria
destinada a alterar a forma ou o contetido de outra proposi¢do — chamada principal —
a qual se vincula indissoluvelmente em todos os atos da tramitacéo ” (grifos nossos).

(.)

Impende também mencionar que a propositura da emenda nem sempre esta
relacionada a capacidade de iniciativa de lei. Entenda-se, enquanto a iniciativa
legislativa estd contida nas méos dos varios legitimados (Legislativo, Executivo,
Judiciario, Ministério Publico, Povo etc), a capacidade para a apresentacdo de emendas
é exclusiva dos parlamentares, e, mesmo assim, somente ap0s iniciado 0 processo
legislativo, ou seja, apds a apresentacéo da proposicao legislativa.

Ocasionalmente a ideia legislativa constante na proposi¢do, ainda que meritoria,
poder necessitar de uma espécie de “lapidacdo”, para poder se transformar em lei,
podendo ser aprimorada ou mesmo passar por adequacées, seja na Orbita da conveniéncia
e oportunidade (anélise subjetiva de juizo de valor), seja quanto aos aspectos de
compatibilidade constitucional e de adequacéo financeira e orgamentéria (quando for o
caso), nesse sentido, essa “lapida¢do” pode ser feita dentro da casa legislativa,

essencialmente nas comissdes, podendo contudo, ser realizada também em Plenério.

Enfatizando, ponto particular acerca das emendas e que difere da fase da iniciativa

de lei, esta relacionada com a capacidade de propositura, enquanto esta pode ser feita

62 Senado: Regimento Interno e Poder e Processo Legislativo Comentado. Rio de Janeiro: Elsevier. 2011.
p. 309.
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tanto pelo Parlamento, como por 6rgaos ou autoridades alheias ao Parlamento, aquelas,
salvo uma excecdo de ordem constitucional e afeta a projetos de lei de natureza
orcamentaria (CF, art. 166, § 5°), poderdo ser feitas exclusivamente pelo legislador, seja
individual ou coletivamente, resumindo, a capacidade para emendar uma

proposicao é exclusiva do Legislativo.

Concernente a eventual correcdo das emendas, de modo a ndo macular o devido
processo legislativo, a analise ndo é das mais complexas, haja vista se relacionar
unicamente a com dois aspectos, quais sejam: 1) a impossibilidade de a emenda
provocar aumento de despesas em proposi¢cdes de autoria do Poder Executivo e de
outros Poderes, salvo uma excecdo e também relacionada a matéria de natureza

orcamentaria (CF, art. 63, 1) e 2) o denominado vinculo de pertinéncia tematica.

A vedacdo de emendas parlamentares que acarretam aumento de despesa em
projetos de outros poderes tem supedaneo nos incisos | e Il do art. 63, da Constituicao
Federal vale dizer, ressalvadas o0s projetos de natureza orcamentaria, ¢ defeso ao

Legislativo, por meio de emendas, aumentar a despesa inicialmente prevista no projeto.

A presente proibicao prende-se a uma ldgica interessante; qguando um proponente
concebe um projeto de lei e essa proposi¢do redunda em aumento de despesas publicas
ou em rendncias de receitas, € imprescindivel que se realize um estudo prévio do impacto
financeiro e orcamentario a ser absorvido pelo Erério, em funcdo da vigéncia da futura
norma, alias, como preconiza a Constitui¢do Federal ( art. 165, § 5° ¢/c ADCT, art. 113)
bem como a sua adequacdo as leis de natureza orcamentéria, a saber: Plano Plurianual,

Diretrizes Or¢amentarias e Orcamento Anual.

Ora, quando o Poder Executivo apresenta um projeto que cria despesas, € condi¢do
sine qua non, que seja realizada previamente a analise do impacto financeiro e
orcamentario do projeto, ndo sendo dado ao Legislativo a capacidade de usurpar daquele
Poder, a analise de reflexo nos Cofres Publicos, provenientes da vigéncia da futura lei,
caso isso venha a acontecer, considerar-se-4 uma intromissdo indevida de um Poder em

outro.

Por sua vez, fica também vedada a apresentagdo de emenda, cujo teor nédo
apresente relacdo material com a proposi¢do da qual é acessoria, ou seja, o teor da emenda
ndo se coaduna com o conteddo da proposigdo principal. No jargdo cotidiano das casas

legislativas federais, tal conduta tem o nome de “jabuti” ou “contrabando legislativo”,
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sendo que o STF, em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.127% ja se

manifestou pela invalidade dessa conduta.

Em resumo, a respeito da fase das emendas e a sua adequacao ao devido processo
legislativo, os pontos relevantes a serem considerados sdo apenas dois: a vedacgdo de
acréscimo de despesas em projetos de outros poderes e a impossibilidade de o
parlamento veicular matérias diferentes das versadas no projeto de lei, de modo a

desfigura-lo.
5.4.4 Discussao

A discussdo € a fase da tramitacdo legislativa em que os parlamentares debatem
acerca da proposic¢do, seja em comissdo, seja em plenario, essa fase é uma decorréncia
do principio do processo legislativo, denominado oralidade, em que o parlamentar, via
de regra, de viva voz, argumenta sobre o teor da proposicao, ressaltando que a discussdo
também pode se desenvolver por meio de debates escritos, com por exemplo, por meio

de parecer e 0 voto em separado 5.

Sobre a discusséo, disse eu, em Senado: Regimento Interno e Poder e Processo
Legislativo Comentados, especificamente quanto ao que considero as duas finalidades
béasicas dessa fase:

(...) a primeira, possibilitar que o parlamentar possa persuadir os colegas, por
meio de argumentos orais, no sentido de assentir ou dessentir do mérito da matéria a ser
deliberada; e a segunda, que é consequéncia da primeira, tem, por fim, pelo menos na

teoria, formar o juizo daquele congressista, dando a ele condicGes para proferir seu voto
de maneira consciente sobre o tema.

Ensina Cristiano Viveiros, a partir de Habermas®, em sua Teoria do Agir
Comunicativo, se é primordial a fundamentacéo Iégica do Direito, entdo, o que dizer da

imperiosidade de se fundamentar devidamente o processo legislativo que tem, justamente,

83 EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA
PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM LEI.
CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA.
PRATICA EM DESACORDO COM O PRINCIiPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO
LEGAL (DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO).

64 Mario Elesbdo Lima da Silva: “ O RISF nfio conceitua o instituto do voto em separado, mas menciona
sua existéncia, dispondo que o membro da comissao que ao discordar do relatorio, pode apresentar o voto
em separado. Extraindo-se esse conceito da pratica, diz-se que o voto em separado, caracteriza- -se como
voto diverso, ou seja, voto alternativo ao voto adotado pelo relator”. Senado: Regimento Interno e Poder e
Processo Legislativo Comentado. Rio de Janeiro: Elsevier. 2011. p. 315/316.

8 Com a expressdo “discurso argumentativo racional” pretende-se designar o processo destinado a obter a
adesao racional de determinado auditorio a uma tese qualquer, por meio da linguagem verbal. Controle
Judicial e Processo Legislativo. Porto Alegre: Sergio Ant6nio Fabris Editor. 2002. p. 44.
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o fito de formar o direito positivado? Por esse raciocinio, a fase da discusséo torna-se

indeclinavel.

Destarte, tem-se na fase da discussao, a oportunidade da democratizacao dos
debates, por meio dela, proporciona-se o didlogo parlamentar, cujos membros
representam a pluralidade de correntes, ideologias e segmentos da sociedade e
assim, é dada a oportunidade de se ouvir também a minoria; consistindo, portanto,
ponto nodal da fundamentacéo do processo legislativo e supedaneo da proposicao
legislativa em tramite, sendo etapa indispensavel para a realizacdo da fase

deliberativa seguinte, a saber: a votagéo.

Diferentemente das fases da iniciativa e das emendas, anteriormente explanadas,
cujos eventuais vicios de constitucionalidade que ocasionalmente venham a macular o
processo legislativo, podem ser facilmente identificados e assim corrigidos ou mesmo
reprimidos; os eventuais vicios ocorridos na fase da discussao, haja vista o fato de a fase
ndo estar explicita na Constituicdo Federal, como os dois anteriores, podem, com relativa
facilidade, serem menoscabados ou até ignorados pelas casa congressuais, sem que haja
contramedidas de maior eficiéncia para mitiga-los, entende-se que tal situacdo é

indesejada para a robustez do devido processo legislativo.

A fim de se discorrer mais adequadamente acerca da fase da discussao sera

destacada em duas searas, discussdo nas comissoes e discussdo em Plenario.
5.4.4.1 Discussdo nas Comissoes

Notadamente, o Plenério é o principal 6rgdo uma casa legislativa, até porque €
constituido pela totalidade dos membros do parlamento, além de ser presidido pelo
presidente do 6rgdo e sendo, via de regra, o 6rgao recursal das decisdes dos demais 6rgaos

da respectiva Camara.

No entanto, além do Plenario, toda casa legislativa possui comissfes, 6rgdos
internos dotados de significativa relevancia e que antes mesmo de estarem previstos no
respectivo regimento interno, estdo previstos na propria Constituicdo Federal, em resumo,
as comissdes sdo Orgaos essenciais para o desempenho das duas fungdes precipuas do

Legislativo: legiferar e fiscalizar.

As casas legislativas possuem comissdes permanentes previstas no regimento

interno, possuindo carater técnico e especializado (RICD, art. 22, 1) e comissdes
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temporarias (RICD, art. 22, 1l): criadas para uma finalidade especifica, extinguindo-se,
quando concluida a sua tarefa, ou expirado o seu prazo, ou no maximo, ao final da

legislatura.

A proposito, a fase da discussdo na sua amplitude, ocorre de forma mais
substancial nas comissfes, sendo que no plenério, tomado como base a praxis
procedimental, essa fase assume papel secundario®, vale dizer, quando a proposicao
segue para o 6rgdo maior, via de regra, ja houve acordos para a aprovacdo do texto,
portanto, sdo nesses orgdos tematicos que esse didlogo, vale dizer, esse grande ciclo de

debates parlamentar, efetivamente acontece.

A proposito, procedimento essencial para a higidez do processo legislativo, nesse
diapasdo, faz-se necessario, ainda que em linhas rapidas, compreender o trabalho nas
comissfes com base no Regimento Interno da Casa Legislativa.

Inicialmente, a proposicao, de acordo com o seu campo material, é despachada,
pelo presidente da Casa as comissdes, que possuem a especialidade para tratar do tema
(RICD, art. 17, I, ae RISF, art. 48, X). Chegando a comissao, cabera ao seu presidente
a designacao a doc do relator (RICD, art. 41, VI, a, RISF, art. 89, 1ll e RCCN. Art. 10,
8 39).

Ato continuo, o parlamentar escolhido para a funcdo de relator, ira se debrucar
sobre a matéria, juntamente com sua assessoria e até com a Consultoria Legislativa, a fim
de produzir para a proposi¢do, um parecer, (opinido fundamentada e conclusiva,

acerca do projeto).

Parecer pronto, a matéria serd incluida na Ordem do Dia da Comissdo para
deliberacéo. Observe alguns dispositivos do RICD e do RISF, que disciplinam esses

procedimentos:

RICD RISF

Art. 17. S8o atribui¢bes do Presidente, além | Art. 48. Ao Presidente compete:
das que estdo expressas neste Regimento, ou
decorram da natureza de suas funcdes e
prerrogativas:

Il — quanto as proposigdes:

% Joao Trindade Cavalcante Filho: “Um dos momentos mais decisivos da anélise de proposigdes ¢ a etapa
das comissdes. Mesmo quando se trata de proposi¢do sujeita a apreciagdo em Plenario — isto é sujeita ao
procedimento comum ordindrio -, é nas comissdes que o ‘jogo ¢é jogado’, na pratica. Geralmente, o Plenario
funciona mais como instancia homologatéria de acordos, construgdes, textos e arranjos adotados pelas
comissdes”. Processo Legislativo Constitucional. Salvador: 52 edi¢do. Juspodivm. 2022. p. 114.
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a) proceder a distribuicdo de matéria as
Comissdes Permanentes ou Especiais;

X — determinar o destino do expediente lido e
distribuir as matérias as comissoes;

Art. 41. Ao Presidente de Comissao compete,
além do que lhe for atribuido neste
Regimento, ou no Regulamento das
Comissdes:

VI — designar Relatores e Relatores-
substitutos e distribuir-lhes a matéria sujeita
a parecer, ou avoca-la, nas suas faltas;

Art. 89. Ao Presidente de comissdo compete:

I11 — designar, na comissdo, relatores para as
matérias;

Art. 52
§ 1° O Relator dispora da metade do prazo
concedido a Comissdo para oferecer seu
parecer

Art. 120.
O relator tem, para apresentar o relatério, a
metade do prazo atribuido a comisséo.

Art. 52
X — se for aprovado o parecer em todos 0s

Art. 132.
Lido o relatério, desde que a maioria se

seus termos, sera tido como da Comissao e,

(.

manifeste de acordo com o relator, passara
ele a constituir parecer

Justamente nesse momento de apreciacdo nas comissdes € que o debate, ou seja,

a discussdo acerca da matéria, efetivamente se desenvolve.

Na reunido da comissdo, logos apos a leitura do parecer pelo relator, nesse
contexto, os membros da comissdo irdo debater de forma mais aprofundada a matéria,
sendo admitido inclusive que parlamentares que ndo compdem o 6rgédo fracionario

possam participar do debate, todavia, nesse caso, sem direito a voto.

Permissividade essa que amplia e pluraliza a discussao acerca do projeto, inclusive
membro da outra casa do Congresso Nacional poderdo participar desses debates, como

disciplina o Regimento Comum do Congresso Nacional.

Héa ainda a possibilidade de apresentagcdo de emendas ao parecer, que por sua vez,
poderdo se traduzir emendas ao projeto; havendo inclusive a possibilidade de pedido

de vista, acerca do parecer lido na reunido da comissao.

Ha inclusive a possibilidade para a apresentacédo de voto em separado (voto
alternativo ao voto ou ao parecer da comissdo), novamente, colacionam-se alguns

dispositivos do RICD e do RISF, que regulam os procedimentos supracitados:

RICD RISF

Art. 112.
E facultado a qualquer Senador assistir as
reunides das comissoes, discutir o assunto em

Art. 50.
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§ 3° O Deputado podera participar, sem

debate, pelo prazo por elas prefixado, e

direito a voto, dos trabalhos e debates de | enviar-lhes, por escrito, informacdes ou
gualguer Comissdo de que ndo seja membro | esclarecimentos.
Art. 57 Art. 132.

XVI —ao membro da Comisséo que pedir vista
do processo, ser-lhe-a concedida esta por
duas sessOes, se ndo se tratar de matéria em

8 1° O pedido de vista do processo somente
podera ser aceito por uma Unica vez e pelo
prazo maximo e improrrogavel de cinco dias,

regime de urgéncia,; (...) (..)
Art. 57 Art. 132.
X1 — na hipotese de a Comisséo aceitar | § 6° Os membros da comissdo que n&o

parecer diverso do voto do Relator, o deste
constituira voto em separado;

concordarem com o relatorio poderéo:
| — dar voto em separado;

Ainda, sobre a questdo da discussdo no &mbito das comissdes, colaciona-se escrito

deste pesquisador®’:

Do Relator do Vencido

A fim de se entender o instituto do relator do vencido, passa-se agora a discorrer
de forma singela sobre a apreciacio da uma matéria na comissao. Pois bem, o presidente
da comisséo faz o pregdo (anuncia a proposi¢édo) e concede a palavra ao relator, que,
por sua vez, procederd a leitura do relatorio e posteriormente proferira seu voto. Apds
isso, 0s demais membros da comisséo irdo também inicialmente debater e posteriormente
proferir seus votos, que poderdo ser no mesmo sentido do voto dado pelo relator, ou em
sentido diverso, tudo isso, até que todos os membros votem e a comissdo como um todo
chegue a um denominador comum. Na hipo6tese de o voto do relator prevalecer na
comissao, sendo seu ponto de vista adotado pela comissdo, seja a unanimidade, seja por
maioria, esse senador continuara a ser o relator da matéria.

De outra sorte, caso 0 voto do relator, necessariamente o primeiro a ser
proferido na reunido, venha a ser vencido (derrotado) no colegiado da comissdo; o RISF
dispde que seja designado outro membro diferente do relator originario, para ser 0 novo
relator. Este novo relator devera ser escolhido dentre aqueles que proferiram o voto
considerado “vencedor” na comissdo e ele entdo serd chamado de relator do vencido.
Em outras palavras, o relator do vencido serd um dos membros da respectiva comissao,
designado pelo seu presidente, para redigir o parecer considerado vencedor, na hipétese
de o relator originario da matéria, ser voto vencido dentro da comissao.

Pois bem, toda essa dindmica, alias, regulamentada pelo RICD e RISF, propicia
uma efetiva e sempre que possivel, uma aprofundada discussdo sobre o conteido do
projeto, redundando ao final, na prolacdo de um parecer que, ap0s votado, sera

considerado como de toda a comissao e ndo apenas do relator.

Nesse diapasdo, quando o projeto chega a deliberacdo do Plenério (discussdo e

votacdo), os debates orais, via de regra, tem uma participacdo e eficacia menores, por

67 Senado: Regimento Interno e Poder e Processo Legislativo Comentado. Rio de Janeiro: Elsevier. 2011.
p 91.
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parte dos parlamentares, quando comparados com 0 que ocorre antes na fase das

comissoes.
5.4.4.2 Discussdo em Plenario

Em Plenario, a fase da discusséo acontece essencialmente no denominado turno.
Ha proposicdes que se submetem a turno unico, a regra geral em ambas as casas (RICD,
art. 148 e RISF, art. 270); ha proposicdes que se submetem a dois turnos, no caso, as
propostas de emenda a Constituicdo e os projetos de lei complementar, este tltimo, apenas
na Camara dos Deputados, ha ainda, a possibilidade de realizacdo de turno suplementar
no Senado (RISF, art. 270, paragrafo Unico), na hipdtese de aprovacéo de substitutivo em

Plenéario (emenda que substitui na integra a proposicéao principal).

Todavia, independentemente de a tramitagdo acontecer em turno Gnico ou em dois
turnos ou ainda em turno suplementar, havera, com regra, a realizacdo da fase da

discussdo, precedendo a fase da votacao.

A despeito da necessidade da realizagdo da discussdo nos turnos, como
mencionado no topico anterior, essa fase, quando realizada em Plenario, ndo costuma ter
a mesma relevancia, se comparada a analise do projeto por parte das comissées, arrisca-

se até se dizer, que em muitos casos, a fase da discussdo em Plenério é proforma.

Disse eu em Senado: Regimento Interno e Poder e Processo Legislativo

Comentado:

Os regimentos da Camara e do Senado reservam momentos especificos para as
discussoes, qualquer que seja 0 6rgdo em que deva ocorrer (plenario ou comissdes), além
de disciplinar o uso da palavra por parte de seus parlamentares, dispondo sobre o tempo
de fala, posturas, linguajar, apartes, levantamento de questdes de ordem, dentre outros
pontos, todos voltados para a organizacéo dos debates.

Partindo da premissa de que o Parlamento, via de regra, € uma casa constituida
por representantes dos mais variados segmentos da sociedade, bem como reline uma
pluralidade de ideologias e tendéncias, é relevante que o respectivo Regimento Interno
discipline com critérios rigidos a fase da discussdo, a fim de que haja uma saudavel

disciplina e ordem na conduta dessa fase dos trabalhos.

O RICD, por exemplo, trata a fase da discussdo de forma minudente, regulando
que a proposicao, apds receber o parecer das comissdes e estes serem publicados e
cumprirem um intersticio (intervalo de tempo que separa fases no procedimento
legislativo) sera incluida pelo presidente na Ordem do Dia, para a fase da discusséao.
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A discussdo devera ser feita sobre o conjunto do projeto e eventuais emendas
(RICD, art. 165, 81°), podendo ficar inscrita por até quatro sessdes (RICD, art. 168°), para
essa fase dos trabalhos. Caso o deputado deseje participar da discussao, devera inscrever-
se previamente (RICD, art. 171), e ao fazé-lo, deve adiantar o seu posicionamento, se
favoravel ou contrario (RICD, art. 172, §1°), a fim de possibilitar que o Presidente
organize de forma isonémica e alternada o debate, propiciando, sempre que possivel,
igualdade de oportunidades, dos pontos de vista favoraveis e contrarios, acerca da
discussao (paridade de armas), demais disso, ha tempo definido para o uso da palavra, ou
seja, cada parlamentar, falard uma s vez, pelo prazo de até cinco minutos (RICD, art.

174), na discusséo de qualquer projeto.
5.4.4.3 Conclusdes Sobre a Fase da Discussao

Retomando o raciocinio do inicio deste topico e nada obstante a fase da discussdo
ndo estar expressa na Constitui¢do Federal, como estdo, por exemplo as fases da iniciativa
e a da emenda, considera-se que esse momento da tramitacdo legislativa é de essencial
importancia para higidez do processo legislativo, haja vista ser a oportunidade de que 0s
diversos componentes da Casa possam influenciar no texto da proposicéo a ser votada.

Esse didlogo, muito defendido por Habermans®® consiste em momento
privilegiado na elaboracdo e aprimoramento do texto do projeto que podera
transformar-se em ato legislativo. No entanto, a banalizagdo dos instrumentos de
urgéncia regimental, com a dispensa de prazos e intersticios e até mesmo a
possibilidade de dispensa da fase da discussdo, temas a serem explorado
oportunamente, sdo fatores, que salvo melhor juizo, poderdo comprometer a

qualidade do processo legislativo.

Por outro lado, esses mecanismos regimentais, largamente utilizados, pelo menos,
numa primeira analise, ndo ofendem a Constituicdo Federal, que, como dito, sequer
menciona de forma expressa essa fase do processo legislativo. Em conclusdo, nao
obstante o0 amparo constitucional, ou pelo menos, a sua ndo ofensa, considera-se oportuno
que se observe a instrumentalidade da fase da discussdo como fator da salde do processo

legislativo.

8 Habermas: “A comprovagdo de contradigdes performaticas presta-se a identificagdo de regras sem as
quais o jogo da argumentagdo nao funciona: se se quer realmente argumentar, ndo ha nenhum equivalente
para elas. (...) Certamente, 0s participantes ja tém que ter reconhecido essas regras como fato da razéo pelo
simples motivo de que passam a argumentar. ” 1989. P. 103.
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5.4.5 Votacéo.

Trata-se a votacdo do momento em que os parlamentares se relinem, para
efetivamente decidirem a matéria, se a aprovam ou se a rejeitam, em outras palavras, € a
materializacdo do principio da colegialidade, ou seja, a decisdo sendo tomada pela
maioria do grupo, pela maioria dos membros do colegiado e assim, legitimando a decisao

em nome de toda a casa.

De acordo com os regimentos internos, o parlamentar presente a sessdo ou a
reuniao, salvo a excecdo de uma regular obstrucdo partidaria (RICD, art. 82, 6° e RISF,
art. 13, § 29, tem o poder-dever de votar, podendo fazé-lo favoravelmente ou
contrariamente a proposic¢do, ou ainda, podendo votar com abstencédo, ou ainda, quando
a matéria tocar algum interesse particular, o parlamentar podera declarar-se impedido e

assim, votar em branco. (RICD, art. 180).

Em observancia ao principio da publicidade e relevando o fato de que Parlamento
é a casa de representantes do povo (principio democratico), as votacdes, via de regra,
acontecem de forma aberta, também chamada de ostensivas, podendo excepcionalmente,

acontecer de forma secreta.

Ha dois pontos essenciais a serem observados na fase da votacao, quais sejam:
0 respeito ao nimero minimo de presentes, de forma a viabilizar o inicio da tomada
de decisédo coletiva e 0 quoérum, ou seja, a maioria a ser observada para se extrair o

resultado da deliberacéo.

Consoante a Constituicdo Federal (art. 47), como regra geral, para que cada uma
das casas ou cada uma das suas comissdes possa votar, faz-se necessario, que estejam
presentes na ocasido a maioria absoluta dos membros do érgédo, ou seja, um nimero de

presentes que seja superior a metade do numero total de integrantes do colegiado.

Entrementes, ndo respeitada essa presenca minima da maioria absoluta dos
membros do colegiado, a votacdo ndo podera se realizar e caso venha a acontecer, 0
resultado devera ser desconsiderado, por insanavel vicio formal. Inclusive, ha um
dispositivo regimental, com a finalidade de erradicar esse vicio, denominado

requerimento de verificagdo de votacdo (RICD, art. 82, 5° e RISF, art. 293, I11)

Além da obrigatoriedade do numero minimo de presentes para legitimar a tomada

de decisdo colegiada, deve haver também a necessaria maioria votando favoravelmente a
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proposicdo para que possa se considerar aprovada. Pela regra geral, também fruto do
artigo 47 da Constituicdo Federal, exige-se a denominada maioria simples, também
chamada de maioria relativa, vale dizer, a maioria dos presentes, desconsiderando,

conforme os regimentos, os votos de abstencdo ou em branco.

A Carta Magna estabelece regras especiais para algumas espécies de proposicéo,
0 que a doutrina chama de quérum qualificado ou maioria especial. Sdo exemplos desse
quorum qualificado: o projeto de lei complementar, que exige maioria absoluta de votos
(CF, art. 67), as propostas de emenda a Constituicdo, que por sua vez, exige 3/5 (trés
quintos) dos membros de cada uma das casas; impeachment 2/3 (dois ter¢os) de votos,

além de outras excecdes, sempre de natureza constitucional.

A proposito, ha julgados no Supremo Tribunal Federal, inclusive em sede de ADI,
declarando a com inconstitucionalidade formal de ato legislativo aprovada sem a

observancia do quérum de votacao.

Concluindo, sdo exiguas as oportunidades em que se detecta equivoco formal na
fase de votacdo do processo legislativo. Situacdo analoga, também pode ser verificada
nas fases da iniciativa e das emendas. Nesse diapasao, diante da clareza do comando
constitucional, significa que eventuais condutas errdneas nessas trés fases, sdo
relativamente faceis de serem apontadas e corrigidas, ainda dentro do Parlamento, ou seja,
correcdo por meio do controle preventivo de constitucionalidade.

E caso ndo sejam corrigidas, ainda na casa legislativa, ha significativas chances
de sobre a deliberacéo viciada incidir o controle repressivo de constitucionalidade formal,
a ser exercido pelo STF, no controle concentrado, de modo a impedir que eventuais vicios

venham a macular o devido processo legislativo.
5.4.6 Sancéo e Veto.

Essas duas fases do processo legislativo possuem duas particularidades essenciais,
quando comparadas as fases explanadas anteriormente. De inicio, tanto a sangdo como o
veto sdo oportunos somente na tramitacao do projeto de lei (ordinaria) e no projeto de lei
complementar, sendo prescindiveis na tramitagdo de PECs, assim como na tramitacao de

projeto de decreto legislativo e de projeto de resolugéo.

Outra particularidade é que essas fases ndo sdo da competéncia do Legislativo,

mas sim, da competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, de modo que ndo
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repercutem diretamente em regramentos no ambito do Regimento Interno de casa

legislativa, mas apenas da Constituicdo Federal.

A sancdo e 0 veto sdo institutos de efeitos opostos, vale dizer, a sancdo é a
manifestacdo de concordancia, de anuéncia, enfim, a aquiescéncia, do presidente da
Republica, ao projeto de lei, ou ao projeto de lei complementar aprovado pelo Congresso

Nacional.

Enguanto que o veto € a negativa de concordéncia, a negativa de anuéncia, enfim,
a negativa de aquiescéncia, do chefe do Executivo, ao projeto de lei complementar
aprovado pelo Congresso Nacional. Sobre a san¢do, disse eu em Senado: Regimento

Interno e Poder e Processo Legislativo Comentado:

E o ato de natureza legislativa, privativo do Chefe do Poder Executivo, por meio
do qual se manifesta a aquiescéncia ao projeto de lei aprovado. Em outras palavras: a
concordancia com o projeto de lei aprovado pelas Casas do Congresso Nacional.

Reitera-se, dessa maneira, que a san¢do é um dos exemplos de que o processo
legislativo, embora precipuamente seja missdo do Legislativo, acontece mediante a
colaboracéo entre os poderes, portanto, a feitura de lei, em regra, acontece por meio de
um ato complexo, haja vista a necessidade de duas vontades autbnomas, a do Poder
Legislativo e a do Poder Executivo, a fim de se alcangar um Unico resultado.

A sancdo pode se consubstanciar de forma expressa ou de forma tacita. A san¢éo
expressa dar-se-4 com a manifestacdo ostensiva do presidente da Republica, ou seja, 0
Chefe do Executivo pratica o ato de sancionar o projeto de lei (ato comissivo). Ja a
sancdo tacita é aquela que ocorre por meio de uma auséncia de manifestacio do Chefe
do Executivo, dentro do prazo estabelecido pela Constituicdo Federal, prazo de quinze
dias Uteis (art. 66, § 3°), ou seja, 0 presidente da Republica deixa de praticar o0 ato nesses
guinze dias Uteis, ap6s o recebimento do projeto, ficando assim inerte (ato omissivo).

H& de se ressaltar que sendo expressa ou técita, a sangdo produz 0 mesmo
resultado: o encaminhamento do projeto para a fase seguinte do processo legislativo,
que ¢é a promulgacao.

Destaca-se ainda que a san¢ao constitui fase do processo legislativo apenas para
proposicdes referentes as leis complementares e leis ordinarias; sendo despicienda, isto
é, desnecessaria para as demais espécies normativas como emendas & Constituicdo, 0s
decretos legislativos e as resolucGes legislativas.

Acerca do veto, extraindo da mesma obra, é dito o seguinte:

E a antitese da sancéo, ou seja, é a negativa de aquiescéncia, a ndo concordancia
do Chefe do Poder Executivo com o projeto de lei aprovado pelas Casas do Congresso
Nacional.

Ao contréario da sancdo que pode ser tacita, o veto serd necessariamente
expresso, como também ser motivado. A motivacdo podera se fundar em funcao de
suposta inconstitucionalidade do projeto de lei (analise juridica), denominado veto
juridico; ou mesmo pelo fato de o projeto apresentar suposta auséncia de conveniéncia
e de oportunidade para a sociedade (anélise da discricionariedade), chamado veto
politico.
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Pertinente a sua amplitude, pode o veto ser total ou parcial. O veto total, como
0 proprio nome diz, dar-se-4 quando oposto de forma integral ao projeto de lei, sem
gualquer excecéo.

Diferentemente do primeiro, o veto parcial alcangara unicamente trechos, ou
seja, incidira apenas em parte do projeto de lei. Impende dizer que, mesmo na sua
modalidade parcial, o veto ndo podera restringir-se a palavras ou expressdes isoladas,
devendo necessariamente abranger todo o corpo do artigo, ou do paragrafo, ou do inciso
ou mesmo da alinea do projeto em apreco (CF, art. 66, § 2°).

De relevo mencionar também que, embora o Poder Executivo detenha o poder
para opor o veto, esse instituto ndo é a palavra final dentro do processo legislativo. Em
outras palavras, no Brasil possui vigéncia o que a doutrina chama de veto relativo, ou
veto superavel, porquanto a necessidade de apreciacdo desse eventual veto, pelo
Congresso Nacional, tudo baseado no principio de freios e contrapesos, acolhido na Lei
Maior, que deve atuar na relagdo entre os poderes.

O Congresso Nacional, em sessdo conjunta, por maioria absoluta dos votos dos
deputados e senadores, e em votagdo secreta, poderd recusar o veto (CF, art. 66, § 4°).

Se o Congresso mantiver o veto, ou seja, se o acolher, isso implicard o
arquivamento do projeto de lei; de outra sorte, se o veto for rejeitado pelo Congresso,
isso implicara a passagem do projeto de lei para a fase seguinte: seu encaminhamento a
promulgacéo.

5.4.7 Promulgagéo.

Havendo a apresentacdo da proposicao legislativa, ato continuo, sendo exitosas as
fases de discussdo e votacdo; aprovado o projeto, sancionado (quando for o caso), ou
mesmo, sendo aposto o veto e em seguida sendo este rejeitado pelo Congresso, é chegada
a hora da promulgacéo do ato legislativo, vale dizer, é chegado o0 momento de se atestar

pela autoridade competente, a existéncia, a validade da norma.
Nas palavras de José Afonso da Silva®®:

O ato de promulgacdo tem, assim, como contetdo a presuncdo de que a lei
promulgada é valida, executoria e potencialmente obrigatoria.

Nesse sentido, este autor mencionou :

Impende mencionar que, nas primeiras fases do processo legislativo, a iniciativa,
as emendas, a discussao, a votacdo e a san¢ao (quando for o caso) séo relaciona - das a
propostas ou projetos. Entretanto, quando se fala em promulgacédo, deve-se entender no
0 projeto, mas, sim, a lei, a emenda a Constitui¢ao, a Resolugdo etc. Ou seja, promulga-
se a norma propriamente dita, ndo a proposicao legislativa.

% Processo Constitucional de Formacéo das Leis: S&o Paulo: Malheiros, 22 edicdo, 2007.

0 Mario Elesbdo Lima da Silva: Senado Regimento Interno Poder e Processo Legislativo Comentados.
Rio de Janeiro: Elsevier. 2011. p.325
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A respeito da autoridade competente para praticar ao ato de promulgacdo da
norma, a Constituicdo Federal ou o Regimento Interno do Senado estabelece um rol de
legitimados. Em se tratando de emenda a Constituigdo, fica a competéncia para as Mesas
Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal (CF, art. 60, § 3°); no Unico caso

em que a promulgacao se da por um conjunto de pessoas.

Nas hipoteses de promulgacao de decreto legislativo, norma que trata de matérias
da competéncia exclusiva do Congresso Nacional (CF, art. 49) e de resolugdo norma que
trata e matérias da competéncia privativa da Camara do Deputados (CF, art. 51) e de
matérias da competéncia privativa do Senado (CF, art. 52), o ato deve ser praticado pelo
presidente da respectiva casa legislativa.

A situacdo atipica fica por conta da promulgacdo das leis complementares e
ordinarias, isso porgque nesses casos 0 ato pode ser consubstanciado pelo presidente da
Republica (situacdo mais comum), ou pelo presidente do Senado e até mesmo pelo vice-
presidente do Senado (CF, art. 66, 88 1°,5%e 7° c/c art. 84, IV)). Se o Chefe do Executivo
de forma expressa sancionar o projeto de lei, no mesmo ato em que sanciona o projeto,
também promulgar a lei. Nesse prisma, inclusive, afirma Jodo Trindade’:

Quando o projeto é expressamente sancionado pelo Presidente da Republica,

sansdo e promulgacao fundem-se num s6 momento. Assim, quando o Presidente sanciona
expressamente um projeto de lei, assinando-o, ja o estd promulgando automaticamente.

De outra sorte, se em vez da san¢ao expressa houver a sancao técita, ou ainda,
havendo veto presidencial e posteriormente vier a ser rejeitado pelo Congresso Nacional,
0 projeto deve necessariamente seguir para promulgacdo. Todavia nessas hipoteses, ndo
haverd a obrigatoriedade de a promulgacdo acontecer pelas maos do Presidente da
Republica.

Dispde a Constituicdo Federal que, nos casos de sancao tacita ou de rejeicdo ao
veto, o chefe do Executivo possuird 48 (quarenta e oito) horas para promulgar a lei,
entretanto, caso venha a declinar de tal tarefa; ou seja, se sendo omisso, a competéncia

para a promulgacdo da lei, deslocar-se-a para o Poder Legislativo.

Assim, ndo promulgada a lei pelo presidente da Republica no prazo constitucional,
cabera ao presidente do Senado, também em 48 (quarenta e oito) horas, a tarefa de

1 Joao Trindade Cavalcante Filho: Processo Legislativo Constitucional. Salvador: 5 edicédo. Juspodivm.
p. 170.
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promulgar a lei, e, na sua omissao, cabera, impreterivelmente ao primeiro vice-presidente

do Senado o dever de promulgar a lei (CF, art. 66, 8§ 7°).
5.4.8 Publicacao.

De todas as fases do processo legislativo, a publicacdo é a mais singela, ndo
deixando, entretanto, de ser essencial para a higidez do processo de formacao das leis.
Trata-se a publicacdo do ato por meio do qual se da publicidade da existéncia do ato
legislativo, consubstanciando-se por divulgacdo por meio de veiculos de comunicagdo
oficial, sendo no ambito federal, no Diario Oficial da Unido.

Interessante de se observar que a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro, o Decreto-Lei 4.657/1942, estabelece no seu art. 3°, que ninguém pode se
escusar de cumprir a lei, alegando que néo a conhece; sendo justamente a publicagéo o
meio pelo qual se da conhecimento a sociedade da existéncia da lei, ou seja, publicado a
lei, a rigor, passa a ser dever do cidaddo o seu conhecimento e por conseguinte, o seu

cumprimento.

Outro marco interessante acerca da publicacdo é que satisfeito esse ato, a lei pode
passar a viger. Observa-se que essa vigéncia pode ndo ser imediata, haja vista a
possibilidade de vacatio legis, nada obstante, publicado o ato legislativo, este estara
habilitado a viger, bastando se observar a clausula de vigéncia. Parafraseando o professor
José Afonso da Silva’: “a lei se torna eficaz com a promulgacio publicada”. Nessa toada,
o professor”®entende que ndo se publica a lei, mas se publica o ato promulgatorio e em

decorréncia a lei.

A respeito da competéncia para a pratica do ato de publicacdo do ato legislativo,
ou como foi supracitada, a competéncia para a publicacdo do ato promulgatoério do ato
legislativo, diz-se que cabe a autoridade que promulgou a lei, via de regra, o presidente
da Republica nos caso das leis ordinarias e complementares, o presidente do Senado no
caso de decretos legislativos e resolu¢fes da Camara alta, o presidente da Camara dos

Deputados, as resolucdes desta casa’.

2 Processo Constitucional de Formacéo das Leis. Sdo Paulo: 22 edicdo. Malheiros. 2007. p. 249

3 Idem. “Publica-se 0 ato promulgatdrio e, por via deste, a lei. Ora, todos séo obrigados a obedecer a lei
promulgada; mas, para que a lei se considere efetivamente promulgada, ¢ necessario a publicidade do ato”.
p. 249.

" Joao Trindade Cavalcante Filho: “ Pode-se dizer que ha uma regra implicita segundo a qual a publicagéo
cabe a autoridade que promulgar a norma, pois ‘a autoridade que emitir o ato de promulgagdo tem que
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5.4.9 Conclusoes.

Diante do desiderato de conceituar o processo legislativo como o conjunto de atos
preordenados (fases) responsaveis para feitura de um ato legislativo e consoante as
espécies legislativas elencadas no art. 59 da CF (emenda & Constituicdo, lei
complementar, lei ordinéria, lei delegada, medida provisoria, decreto legislativo e
resolucdo), este topico cuidou de destrinchar cada uma das fases do processo de formacao
das leis, quais sejam: a iniciativa; emendas; discussdo; votacdo; sancdo/veto;
promulgacéo e publicacdo, com o objetivo de expressar, pelo menos nessa Gtica, que a
escorreita observancia de cada fase, se traduz na escorreita observancia do devido

processo legislativo.
5.5 Devido Processo Legislativo na Visdo do STF.

Na qualidade de 6rgdo do Poder Judiciario, essencialmente, na qualidade de 6rgao,
cuja missdo principal ¢ a guarda da Constituicdo Federal, ndo consiste, a priori,
preocupacao dessa Corte, conceituar de institutos juridicos, tampouco conceituar o devido
processo legislativo.

Por outro lado, tendo em vista o dever de se manifestar em determinadas
demandas judiciais, faz com que as decisdes do STF sejam pontos de reflexdo acerca
dessa funcdo precipua do Poder Legislativo, que é a de legiferar por meio do processo de
formacédo das leis.

Ao ser chamado a julgar acdes do controle concentrado de constitucionalidade e
mesmo, sendo chamado a decidir agdes do controle incidental de constitucionalidade, que
toquem a questdo da formac&o das leis, é certo que a Corte Suprema, por meio das suas
decisdes, tem a acrescentar no estudo, bem como no descortinamento do conceito do
devido processo legislativo.

Pois bem, na qualidade de Corte Constitucional e para o deslinde das questfes que
envolvam a higidez do devido processo legislativo, o STF adota como ponto nodal para
0 julgamento da acdo, o fato de o tema versar unicamente sobre contetdo
constitucional, escoimando assim as eventuais manifestac0es acerca do tema que se

engquadrem como conteudo de natureza interna corporis dos demais poderes

providenciar imediata publicacdo” Processo Legislativo Constitucional. Salvaodor: 52 edi¢do. Juspodivm.
p. 173.
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Em outras palavras e, fundamentalmente, em respeito ao principio da separacéo
dos poderes, enfatiza-se que o STF se exime de tratar de questfes que envolvam matéria
eminentemente regimental, ou seja, o tribunal se preserva da tratativa contetdos
de natureza interna do Legislativo ou do Executivo.

A esse respeito, observe o que mencionou 0 ministro Sepulveda Pertence, no
mandado de seguranca 21.754/STF:

Como critério pragmaético, pratico e empirico, se repete muito, no tema, € que,
no processo legislativo, ou em qualquer deliberacédo da Camara, o que o Judiciario pode
apurar sdo as violacBes de norma constitucional, ndo de norma regimental. ‘Ndo me
sinto, neste momento, autorizado & afirmagdo apoditica de que a violagdo de norma
regimental ndo possa jamais surgir em questéo susceptivel de solucéo jurisdicional. O
gue me parece essencial é saber, seja qual for a norma juridica invocada, se ha em tese,
direito subjetivo a proteger.’. Se existe, pode a norma em referéncia ser regimental.
Assim como pode a violag&o de norma constitucional ndo trazer viabilidade ao mandado
de seguranca, se ndo ha direito subjetivo em jogo: ai, a ofensa a Constituicao podera
gerar, sim, a inconstitucionalidade formal da norma dela decorrente, a ser declarada,
porém, em outras vias.

Nesse diapasao, impende destacar que ha duas formas essenciais de os julgados
acerca de devido processo legislativo chegarem ao STF, quais sejam: 1) A acéo direta de
inconstitucionalidade por violacdo formal no procedimento de formacdo do ato
legislativo, ou seja, vicio no iter procedimental de formacéo da lei, cujos legitimados para
a propositura estdo elencados no rol taxativo do artigo 103 da CF (presidente da
Republica, procurador-geral da Republica etc) e 2) mandado de seguranca, a ser
impetrado por congressista, que invoca direito liquido e certo de ndo participar de
processo legislativo eivado de vicio.

No que pertine a atuacdo do STF em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, a situacdo é mais simples de ser entendida, pois as regras
constitucionais acerca de eventuais vicios formais sdo relativamente claras, ou seja, uma
vez acontecendo, a identificacdo do caso tende de ser de menor complexidade. S&o
exemplos: o vicio de iniciativa; o desrespeito ao quérum constitucional, a ndo realizacéo
de dois turnos nos casos de PECs, alias, exemplos ja trazidos neste estudo.

Noutro giro, no que concerne ao julgamento do remédio constitucional em
mencéo, as questdes podem se mostrar de maior complexidade, sobretudo no que se
relaciona com a distin¢do do que seja matéria constitucional, para o que seja matéria de

mera repercussao regimental, portanto, de natureza interna corporis.

E ja que a abordagem é sobre 0 mandado de seguranca, € oportuno que se entenda

inicialmente a legitimidade ativa para a impetracdo do mandamus. Nesse caso, a
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é remansosa para admitir a impetracdo de
mandado de segurancga, apenas por parlamentar, no legitimo exercicio do mandato e
membro da casa em que tramita a proposicdo legislativa, objeto do mandado de
seguranca, a fim de tutelar direito liquido e certo a observancia do devido processo

legislativo.

Trata-se do excepcional controle preventivo da constitucionalidade das leis, com

o fito de obstar que vicio de constitucionalidade, oriundo do processo de formacao do ato

legislativo, tenha guarida. Nesse sentido, Paulo Gonet, Gilmar Ferreira Mendes e

Inocéncio Martires esclarecem o ponto, a partir de um julgado anterior a ordem
constitucional vigente:

Ainda sob a Constituicdo de 1967/69, o Supremo Tribunal Federal, no MS

20.257, entendeu admissivel a impetracio de mandado de seguranga contra ato da mesa

da Camara ou do Senado Federal, asseverando-se que quando ‘a vedagdo constitucional

se dirige ao proprio processamento da lei ou da emenda (..), a

inconstitucionalidade!™ (...) ja existe antes de o projeto ou de a proposta se

transformarem em lei ou em emenda constitucional, porque o proprio processamento ja

desrespeita, frontalmente, a Constituicdo’. Atualmente, a jurisprudéncia do Tribunal

estd pacificada no sentido de que ‘o parlamentar tem legitimidade ativa para impetrar

mandado de seguranca com finalidade de coibir atos praticados no processo de

aprovacao de leis e emendas constitucionais que ndo se compatibilizam com o processo
legislativo constitucional’ (grifo meu).

Nessas excepcionais situacdes, em que o vicio de constitucionalidade esta
diretamente relacionado a aspectos formais e procedimentais da atuacéo legislativa, a
impetracdo de seguranca é admissivel, segundo a jurisprudéncia do STF, porque visa a
corrigir erro ja efetivamente concretizado no préprio curso do processo de formacéo da

norma, antes mesmo e independentemente de sua final aprovagéo ou ndo *°.

Pois bem, feitas as explicacbes pontuais acerca do controle incidental de
constitucionalidade no STF, por meio de mandados de seguranga impetrados por

congressistas e a questao afeta essencialmente a protecao de conteidos constitucionais e

> CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONTROLE PREVENTIVO DE
CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DE PROJETO DE LEI. INVIABILIDADE. 1. Ndo se admite,
no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de constitucionalidade material de projetos de lei (controle
preventivo de normas em curso de formagéo). O que a jurisprudéncia do STF tem admitido, como excecdo,
¢ “a legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para impetrar mandado de seguranga com a
finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovacao de lei ou emenda constitucional incompativeis
com disposi¢des constitucionais que disciplinam o processo legislativo” (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos
Velloso, DJ de 23.04.04). Nessas excepcionais situagdes, em que o0 vicio de inconstitucionalidade esta
diretamente relacionado a aspectos formais e procedimentais da atuacdo legislativa, a impetragdo de
seguranga € admissivel, segundo a jurisprudéncia do STF, porque visa a corrigir vicio ja efetivamente
concretizado no préprio curso do processo de formagdo da norma, antes mesmo e independentemente de
sua final aprovacéo ou ndo.
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ndo regimentais, retoma-se, a partir dai conclusdes que possam aprofundar o conceito de
devido processo legislativo.

Nesse diapasdo, faz-se oportuno buscar reflexdes trazidas por alguns estudiosos
do tema, sobretudo no que concerne ao fato de que o tribunal se esmera por discernir
0 que € matéria de natureza constitucional, e, portanto, tema de interesse da
jurisdicdo da Corte, em vez daquilo que possa se enquadrar como matéria de
natureza eminentemente interna corporis, e assim, tema de interesse exclusivo da
casa legislativa, e que, portanto, ndo merece maiores analises por parte do Corte
Suprema’®

Pois bem, nesse sentido, busca-se na licdo de José Trindade Cavalcante Neto, que
ao discorrer sobre o conceito judicial do devido processo legislativo, que a fim de
demonstrar 0 seu raciocinio, classificou o devido processo legislativo em trés graus;
sendo que esse conceito do que denominou de terceiro grau, auxilia para o entendimento
da visdo do STF acerca do tema, disse o professor’’:

Notou-se que essa visdo mais substancial somente chegou ao Tribunal em tempos
recentes — mais precisamente, a partir de 2012 —, de modo que também foram
empregados, em outras situagdes, os controles do devido processo legislativo nas outras
dimensdes e gradacdes citadas, predominantes até o mencionado periodo.

As manifestagfes da Suprema Corte ndo estdo livres de inconsisténcias
sistematicas, como no caso da visdo incoerente sobre a parametricidade das normas
regimentais — ora matéria interna corporis, excluida da apreciacéo judicial, ora aptas
a fornecerem conceitos importantes para o deslinde das controvérsias que dependiam
de solucéo jurisdicional — e nas inconsisténcias decorrentes do método de votacdo da
Corte, em que ndo importa o carater majoritario das fundamentagdes dos votos, mas de
suas conclus@es, gerando, muitas vezes, a ocultacdo de fundamentos importantes e
compativeis com a jurisprudéncia do tribunal que, por resultarem em conclusdes diversas
da vencedora, sdo simplesmente acompanhados da pecha de ‘“voto vencido” e
esquecidos. (grifo meu).

A seu turno, Leonardo Barbosa afirma’:

® (MARRAFON; ROBL FILHO, 2013, p. 236-7): Nas democracias constitucionais contemporaneas
apenas as normas postas pelos representantes do povo construidas por meio de um processo especifico
podem obrigar ou proibir uma a¢do ou omissdo, como consta, p. ex. no art. 5°, 11, da Constituicdo Federal.
Isso significa que a soberania popular deve ser exercida nos limites determinados pela ordem juridica, cujas
normas apenas sdo validas se criadas nos marcos constitucionais do devido processo legislativo. Nessa
linha, doutrina e jurisprudéncia reconhecem que o devido processo legislativo é uma garantia, do
parlamentar e do cidaddo, inscrita na clausula do substantive due process of law (art. 5°, LIV, da CF/88),
envolvendo a correta e regular elaboracao das leis. Para além da tramitacdo formal, a dimenséo substantiva
da due process of law impde que o processo legal seja justo e adequado, o que deve ser preservado ja na
fase de producéo das leis.

7 José Trindade Cavalcante Neto. Dissertacdo de Mestrado: O Conceito Judicial do Devido Processo
Legislativo. P. 122.

8 Processo Legislativo e Democracia. Belo Horizonte: Del Rey. 2010. p. 161.
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A insindicabilidade dos atos interna corporis ¢ uma “tradi¢do que remonta ao

A 3

direito parlamentar inglés” cujo Parlamento detém ‘“competéncia exclusiva para
conhecer de procedimentos internos”. Tal como ja declarava o art. 9° do Bill of Rights
em 1689: “ a liberdade de palavrse e os debates ou processos parlamentares ndo devem
ser submetidos a acusacao ou apreciacdo em nenhum tribunal ou em qualquer outro
lugar que nao seja o proprio parlamento” (CANOTILHO, 2003, P. 857). Essa tradi¢do
surge, portanto, num contexto de afirmagfo da supremacia do Parlamento (PAIXAO,
2004, P. 107) e sua funcéo e sentido ndo podem ser pensados hoje a luz da realidade
social e politica inglesa de fins do século XVII.

De bom grado enfatizar, que a tese do controle de regimentalidade pela Suprema
Corte foi rechagado, inclusive por meio do Tema de repercussao geral 1.120/STF, que diz

0 seguinte:
Em respeito ao principio da separacdo dos poderes, previsto no art. 2° da

Constituicao Federal, quando néo caracterizado o desrespeito as normas constitucionais

pertinentes ao processo legislativo, é defeso ao Poder Judiciario exercer o controle

jurisdicional em relacéo a interpretacéo do sentido e do alcance de normas meramente
regimentais das Casas Legislativas, por se tratar de matéria interna corporis.

Ao mesmo tempo e seguindo para a conclusao desse tdpico, deixa-se a relevante
reflexdo acerca do que o STF entende ou ndo entende, como sendo matéria de natureza
eminentemente interna corporis e, assim sendo, o que em func¢éo dessa condi¢do, podera
ou ndo ser excluido de uma eventual apreciacdo por parte dessa Corte Constitucional;
nesse diapasao, impende destacar que temas, anteriormente, encarados como sendo de
natureza regimental, deixaram de sé-lo, para passarem a ser tratados como de teor
constitucional, e, portanto, afetos a jurisdicdo do STF.

Exemplo dessa situagdo, conquanto ndo diretamente vinculado ao processo
legislativo, mas indubitavelmente relacionado ao Poder Legislativo, foi a questdo da
possibilidade ou impossibilidade de reeleicdo dos membros da Mesa Diretora da Camara
e do Senado Federal.

Cabe salientar que esse regramento ja se fazia presente na CF de 1967/1969 e se
manteve na CF de 1988. Destarte, em 1984, o STF com supedaneo no principio
constitucional da unidade de legislatura, foi chamado a se pronunciar sobre uma
possibilidade de reconducdo, mas nesse caso, tdo somente em legislaturas diferentes.
Assim foi impetrado o Mandado de Seguranca 20.471/DF, de relatoria do Ministro
Francisco Rezek, situagcdo em que a Corte decidiu ndo conhecer do writ, por entender

gue matéria esta circunscrita no dominio interna corporis da Casa Legislativa.
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Pois bem, algum tempo depois, com base no parecer 555/1998, da Comisséo de
Constituicdo e Justica e Cidadania do SF, e com arrimo em posi¢do de doutrinadores
como Geraldo Ataliba, Celso Bastos e Michel Temer e outros, tanto o SF como a CD

permitiram a reconducédo para 0 mesmo cargo em legislaturas diferentes.

Curiosamente, Michel Temer um dos doutrinadores mencionados, foi Presidente
da Camara dos Deputados por dois periodos subsequentes, assim como ocorreu com 0
senador Antonio Carlos Magalhdes na Camara Alta. Restando consolidado em ambas
as casas, com o beneplacito do STF, a possibilidade de reconducéo para o0s cargos

da Mesa, em biénios subsequentes, desde que em legislaturas diferentes.

Inclusive, apds isso, 0 RICD sofreu uma alteracdo, em que dispde expressamente
dessa possibilidade de reconducao, respeitada o requisito de que se dé em legislaturas
diferentes, observe o texto:

Art. 5° Na segunda sesséo preparatéria da primeira sessdo legislativa de
cada legislatura, no dia 1° de fevereiro, sempre que possivel sob a dire¢do da Mesa da

sessdo anterior, realizar-se-4 a elei¢do do Presidente, dos demais membros da Mesa e

dos Suplentes dos Secretérios, para mandato de dois anos, vedada a reconducéo para o
mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente.

8§ 1° Nao se considera reconducéo a elei¢do para o mesmo cargo em legislaturas
diferentes, ainda que sucessivas. (grifo nosso)

Em 2020, foi ajuizada a ADI 6.524/DF, de autoria do Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB), a fim de estabelecer que a vedacdo constitucional a reeleicdo ou
reconducdo as mesas das duas casas deve ser aplicada as elei¢des que ocorram tanto na

mesma legislatura, como em legislaturas diferentes.

Ainda no més de dezembro de 2020, a Corte Constitucional, ao julgar a ADI
6.524/DF, negou a possibilidade de reeleicéo dos presidentes da Camara dos Deputados

e do Senado, mas isso, dentro da mesma legislatura

Em resumo, ainda que a situacdo acima descrita ndo tenha se desenvolvido
especificamente acerca do processo legislativo, trata-se de um tema com prescri¢cdo
constitucional (art. 57) e intrinsecamente relacionado ao Poder Legislativo, de modos que,
se entende que 0 caso serve de parametro para se mencionar que conteudos, que
inicialmente ndo foram decididos pelo STF, sob o argumento de serem de natureza
interna corporis, tiveram um viragem no entendimento e posteriormente puderam ser

apreciados pela Corte Suprema.
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Em resumo, é pacifico o entendimento de que o STF nao realiza o controle de
regimentalidade dos procedimentos conduzidos por casa legislativa, apartando-se assim
da condicdo de 6rgdo recursal de decisdes politicas ’°, nada obstante, a compreenséo do
que se caracteriza ou ndao como sendo matéria de natureza interna corporis é algo
dindmico, podendo assim mudar ao longo do tempo, como foi o exemplo do caso

supracitado.

6. Manobras Regimentais e a Higidez do Processo Legislativo

6.1 Introducao

Feitas as abordagens acerca da importancia e natureza juridica do regimento
interno das casas legislativas; contextualizando o tema com consideragdes sobre o
Constitucionalismo, buscando supedaneo nas teorias trazidas por Jirger Habermas, em
seguida, avancando pela relevancia dos estudos de legistica, como fator de
aprimoramento das atividades legiferantes e, por fim, adentrando no sinuoso conceito de
processo legislativo, dirige-se esta pesquisa para a enumeracao e consideragdes de alguns
pontos da atividade parlamentar que podem trazer reflexdo acerca de manobras
regimentais que atentem ou ndo contra a higidez do devido processo legislativo.

6.2 O Controle da Agenda nas Casas Congressuais

6.2.1 Introducéo

Conquanto ndo transpareca numa primeira analise, a agenda legislativa se traduz
em uma das questdes mais sensiveis das praxis legislativas; por melhor e mais importante
que seja uma proposicdo legislativa, esta somente podera ser transformar em ato
legislativo, ou seja, em lei, em emenda a Constituicao etc, caso seja levada a deliberacdo
e para isso, faz-se necessario constar na pauta das matérias a serem votadas.

Nesse diapasdo, o poder de agenda € ponto nodal da atividade legislativa em
qualquer parlamento, essencialmente na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
casas que aprovam leis federais e nacionais e que, portanto, trabalham com um

inesgotavel rol de matérias e de partes interessadas nos mais diversos projetos.

® Roberta Simdes Nascimento: “‘sem dUvida, grande vantagem haveria em impedir-se de modo absoluto a
entrada em vigor de ato inconstitucional. Todavia a experiéncia revela que toda tentativa de organizar um
controle preventivo tem por efeito politizar o 6rgdo incumbido de tal controle, que passa a apreciar a matéria
segundo o que entende ser a conveniéncia pablica e ndo segundo a sua concordancia com a lei fundamental.
Isso € mais grave ainda no que concerne a lei, que se considera, na democracia representativa, expressao
da vontade geral, pois vem a dar a um 6rgdo normalmente de origem ndo popular uma influéncia decisiva
na elaboragdo das leis”. Devido Processo Legislativo e Qualidade da Deliberacao Legislativa. Revista da
Advocacia do Poder Legislativo.

72



Inicialmente, impende refletir que esse poder de agenda se manifesta tanto na
seara positiva como na seara negativa, vale dizer, se manifesta tanto para a inclusdo de
matérias a serem deliberadas, como para obstaculizar determinados projetos de seguirem
para a votacgéo.

Por seu turno, muitos sdo os elementos a influenciar e até a determinar a agenda
legislativa; fatores de ordem juridica e regimental, evidentemente, fatores politicos, além
da atuacdo de grupos de pressdo, o denominado “lobby” e mesmo que em menor escala,
a presséo popular sdo componentes a atuar, entre outros, nesse campo.

Menciona-se ainda, a grande quantidade de projetos apresentados em relacdo a
limitacdo do tempo dentro de cada legislatura e quais sdo os 6rgaos da casa habilitados a
deliberar, como evidentemente o Plenério, e para certos casos, as comissdes permanentes,
no caso das deliberagc6es conclusivas ou terminativas (CF, art. 58, § 2°, I).

Em pesquisa realizada no portal da Camara dos Deputados®®, sobre as
proposi¢des de natureza legislativa de 2019, ou seja, o primeiro ano da 562 legislatura e
apenas citando as propostas de emenda a Constitui¢do, os projetos de lei complementar,
o0s projetos de lei, os projetos de decreto legislativo e os projetos de resolucao, verificou-

se 0 seguinte:

NC de Proposices | Aprovadas na CD | Transformadas Prontas para
De em Norma Pauta
2019 Juridica
6.402 174 158 213

Depreende-se desse quadro, que das 6.402 proposicOes apresentadas no ano de
2019 na Camara dos Deputados; 332 foram aprovadas na casa (174 + 158); 213 estdo
prontas para deliberacdo. Ou seja, 5.857 proposi¢bes ainda tramitavam na casa por
ocasido da producdo deste texto, vale dizer, mais de 90% das proposi¢des apresentadas
no primeiro ano da atual legislatura, esperam na “fila” da deliberagao.

Evidentemente, esse niUmero ndo pode ser considerado de forma bruta, haja vista
a existéncia de situagdes particulares, como proposi¢des apensadas a outras, interposicao
de recursos, pedidos de vista, projetos rejeitados etc. Ainda assim, pela discrepancia no
numero de projetos apresentados somente no ano de 2019 (6.402) e os que ainda seguem
ou seguiam na CD (5.857), revelam certa dificuldade para se organizar a agenda das

deliberacdes

80 https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada.
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Enfim, a agenda legislativa, a despeito de ser um tema de grande relevancia e de
significativa complexidade, talvez até propositadamente, tem sido menoscabado pelo
legislador e alijado de um maior debate intra-parlamento.

A centralizacdo do poder de agenda nas maos do presidente da casa legislativa,
conteudo estabelecido por regramentos regimentais e as prerrogativas do presidente da
Republica para influenciar na agenda legislativa sdo temas caros ao Legislativo.

Vale dizer, seja por meio das urgéncias constitucionais, seja recorrente edigéo de
medidas provisorias, a atuacdo do Poder Executivo impde sistematicamente o
sobrestamento na pauta da Camara dos Deputados e no Senado Federal e mesmo nas
sessOes conjuntas do Congresso Nacional, nesse caso, por meio de aposicdo de vetos;
todos esses sdo pontos relevantes a serem desenvolvidos na anélise e na sua correlagao

com eventuais manobras regimentais que obstaculizam um efetivo processo legislativo.

6.2.2 O Presidente da Casa e 0 Poder de Centralizacdo da Agenda.

Tanto o RICD como o RISF possuem regras claras no sentido de dar ao presidente

da respectiva casa, a competéncia para inserir na pauta, as matérias que irdo a deliberagéo

no Plenario. Acerca dessa tematica, estabelecem os regimentos, o seguinte:
RICD: RISF:

Art. 17. S&o atribuicBes do Presidente, além | Art. 48. Ao Presidente compete:

das que estéo expressas neste Regimento, ou
decorram da natureza de suas fungdes e
prerrogativas:

| - quanto as sessdes da Camara:

VI — designar a Ordem do Dia das sessfes
deliberativas e retirar matéria da pauta para
cumprimento de despacho, correcéo de erro
ou omissdo no avulso eletrénico e para sanar

s) organizar, ouvido o Colégio de Lideres, a
agenda com a previsdo das proposices a
serem apreciadas no més subsequente, para
distribuicio aos Deputados;

t) designar a Ordem do Dia das sessdes, na
conformidade @ da  agenda  mensal,
ressalvadas as alteracfes permitidas por este
Regimento; (grifei)

falhas da instrucao; (grifei)

Como se pode observar, particularmente, acerca da Camara dos Deputados,
consoante o seu Regimento Interno, hé previsao de uma agenda mensal, a ser trabalhada
pelo presidente da Casa, juntamente com um colegiado denominado Colégio de Lideres,
que evidentemente, retne a totalidade dos lideres da casa, como os de partidos, blocos
parlamentares, do Governo, da oposi¢do, da maioria e da minoria. Por outro lado, no

Senado, ndo ha sequer essa regra do Colégio de Lideres, o que redunda em um quase
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absoluto poder do presidente da Camara Alta, para agendar as matérias que irdo a
deliberacdo no Plenério da Casa.

Em resumo e em ambas as casas, 0 poder positivo das agendas legislativas esta
praticamente centralizado nas médos do presidente da casa, uma vez que as respectivas
ordens do dia (parte da sessdo deliberativa destinada a discussdo e votacdo de
proposicdes) é designada pelo mandatario maior da Casa.

Em outras palavras, o presidente da Casa exerce uma atribuicdo essencial na
designacdo das proposicoes que sdo levadas a discussdo e votacdo no Plenéario da casa,
ou seja, um elevadissimo poder na elaboracéo da pauta legislativa.

Se por um lado, é razoavel que o mandatario maior da Casa exerca esse certo
poder de agenda dentro da respectiva Camara (até pela sua interlocu¢do com os demais
poderes, em especial com o Executivo); por outro lado, ndo se vé como adequada que
essa competéncia de definir a pauta, seja exercida praticamente de forma exclusiva
e privativa, afastando a possibilidade de que a grande maioria dos 513 deputados, e
dos 81 senadores tenham, na respectiva casa, uma efetiva ingeréncia nessa questao
de escolha das matérias, todavia € isso que se vé na pratica.

Dentro do principio constitucional da separacdo e harmonia, que deve reger a
relacdo entre os poderes, verifica-se que nem sempre o Legislativo teve a necessaria
independéncia para formular a sua pauta. Ao longo desses mais de trinta anos de vigéncia
da Constituicdo Federal, ndo foi excecdo, a situacdo em que circunstancias politicas
volateis, bem como, posic¢Oes individuais de ocasido, do presidente da respectiva casa
legislativa, influenciaram sobremaneira a formatacdo da pauta legislativa.

Inclusive, pela experiéncia dos mais variados governos e das mais diferentes
correntes ideoldgicas, o presidente da casa, bem como os lideres partidarios tém um
posicionamento de alinhamento com o Poder Executivo, algo nem sempre alinhado com
0s reais anseios da sociedade.

Esse deletério quadro, dentre outros motivos, levaram a sociedade a dividir os
congressistas, em especial, os deputados federais, ou como parlamentares influentes, ou

como integrantes do chamado baixo clero®, haja vista a infima participacdo desse grupo,

81 Débora Messenberg citando fala de José Sarney: “Dentro do Congresso Nacional, sempre existiu um
Colégio de Lideres que ndo aparece, informal, que era chamado Sacro Colégio. Todas as pessoas que tinham
influéncia nas decisdes participavam dessas decisdes. Existiu sempre, (...) homens de diversas tendéncias
que nas questdes fundamentais decidem sobre o Brasil, se dizia até o Sacro Colégio, dai veio essa expressao
do baixo clero.” Artigo: O “alto” e o “baixo clero” do Parlamento brasileiro. Cadernos Aslegis, Brasilia,
v. 40, p. 79-107, mai./ago. 2010.
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no poder de agenda da casa. Ressalte-se que esse pejorativo conceito popular,
denominado baixo clero, acaba por se referir a cerca de 80% dos membros da casa, ou
seja, a grande maioria, portanto.

Evidentemente, ndo se pode olvidar que é razoavel a relevancia da participacéo
do presidente da Casa na elaboracdo da agenda legislativa, afinal, essa autoridade, além
de ter sido escolhida por seus pares, em processo de elei¢do, possui uma interlocugéo
impar com os chefes dos demais poderes, em especial com o presidente da Republica,
que por sua vez, € o responsavel maior por estabelecer as politicas publicas essenciais
para a sociedade. Politicas publicas essas que, muitas vezes, dependem de
regulamentacdo por lei, para serem implementadas e assim dependem das casas do
Congresso Nacional, para se tornarem efetivas.

Ao mesmo tempo, ndo se pode deixar de trazer o questionamento de que essa
agenda legislativa, da forma como preconizada tanto pelo RICD como pelo RISF, tem
um excesso de centralizacdo no presidente da respectiva Casa, seria isso saudavel,
uma vez que exclui da maioria esmagadora dos membros da casa, 0 importantissimo
poder de agenda da casa? Entrementes, se se considera saudavel a relevancia do
presidente da casa para com o poder de agenda, por outro lado, se questiona essa quase
que exclusiva centralizagéo.

E se os poderes presidenciais da agenda positiva sdo indiscutiveis, uma vez que
cabe a essas autoridades a designacdo da ordem do dia dos plenarios da Camara e do
Senado, impende ainda destacar o papel da agenda negativa, vale dizer, o papel para criar
Obices e impedir que a matéria, mesmo que em condi¢des, possa ser impedida de ir a
deliberacdo. Esse poder negativo da agenda pode ser verificado em diferentes situacoes.

De inicio, menciona-se 0 poder de ndo pautar as medidas provisorias, seja por
omissdo de leitura em Plenério (tema a ser esmiugado no proximo tdpico), seja por
negativa de sobrestamento da pauta, para as medidas provisorias publicada ha mais de 45
dias, como inicialmente dispde a regra constitucional, insculpida no art. 62, 8 6°.

A esse respeito, € oportuno mencionar a questdo de ordem n. 411 de 2009, da
Cémara dos Deputados, que induziu uma mudanca institucional significativa no sentido
da atenuacdo do poder de agenda do Presidente da Republica quanto aos efeitos do
trancamento da pauta em funcéo do ndo atendimento do prazo constitucional para analise
de medida provisoria.

Conforme a aludida questdo de ordem, em posi¢do endossada pelo Supremo
Tribunal Federal, na chamada solugéo Temer, haja vista essa posi¢éo ter sido adotada na
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Camara dos Deputados, quando o ex presidente da Republica Michel Temer presidia a
Casa legislativa, as medidas provisorias editadas depois de 45 dias, somente trancariam a
pauta em relagdo apenas a projetos de lei ordinaria, ou seja, ndo sobrestariam a pauta em
relacdo a outros tipos de proposicdes legislativas tais como PECs, PLCs e outras, ademais,
se 0s PLOs tratassem de temas vedados a MPs, como matéria penal, matéria processual e
outras, a MP néo teria o condao de sobrestar a pauta.

Destaque-se que esse posicionamento mitigou sobremaneira o poder de agenda
parlamentar atribuido ao presidente da Republica, isso em razdo do excessivo nimero de
MPs editadas, 0 que acabava, por uma via transversa, na imposicdo da pauta das casas
congressuais, restando restituido assim, grandemente o poder de agenda do presidente da
casa legislativa, essencialmente o poder negativo da agenda, qual seja, o de ndo pautar
determinadas matérias.

Outra demonstracdo do poder de agenda negativo do presidente da Casa
Legislativa se relaciona com as matérias em regime de urgéncia regimental, sendo
necessario nesse caso, explanar as regras tanto do RICD como do RISF, para a
compreensdo do raciocinio.

Dispde o RICD que a apresentacdo de requerimento de urgéncia por parte de
determinado nimero de deputados, acarreta na adocdo do procedimento sumarissimo,
também conhecido como urgéncia regimental (art. 153). Tecnicamente, o0 regime de
urgéncia é aquele que faz com que a proposicao decline de determinadas formalidades
procedimentais a passe a tramitar de forma acelerada (art. 157), por exemplo, dispensam
intersticios e seguem para o Plenario, sem a obrigatoriedade do parecer dado em
comissao.

Conquanto a apresentacdo do requerimento de urgéncia possa, a priori, impor ao
presidente, o dever de pautar a matéria, a posteriori, isso finda por ndo acontecer, haja
vista a banaliza¢do dos requerimentos de urgéncia, a proposito, topico a ser tratado logo
a frente, nesta pesquisa; acarretou numa longa “fila” de proposi¢des que estao em situagao
de espera, aguardando a inclus@o na ordem do dia.

Ou seja, se num primeiro momento 0s projetos com urgéncia advinda de
requerimento assinados pela maioria absoluta da Casa e que via de regra, sdo subscritos
pelos lideres que correspondem a esse nimero (RICD, art.155), que teriam inclusdo

compulsoria na pauta da ordem do dia, ndo o sao.
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Assim sendo, devido ao elevado numero de proposi¢cGes nessa situacdo de
procedimento sumarissimo, o que finda por acarretar na manutencao do poder de agenda
centralizado na méo do presidente que vai pautar as urgéncias ao seu alvedrio.

Cabe salientar, acerca do Regimento Interno do Senado, que excetuando o
instituto do Colégio de Lideres e a sua atribuicdo de propor uma agenda mensal para a
ordem do dia, uma vez que ndo possui previsdo no regimento, as demais regras de
urgéncias previstas na norma interna (RISF, art. 336), séo similares ao que consta no
Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Ainda falando no poder de agenda negativo do presidente da Camara dos
Deputados, embora esse tema néo seja diretamente relacionado ao processo legislativo,
todavia, dada a importancia da matéria, menciona-se o dispositivo do Regimento Interno
(art. 217), que concede ao mandatario maior da Camara baixa, a discricionariedade para
acolher ou ndo peticdo que proponha o impeachment do presidente da Republica, por
crime de responsabilidade.

De acordo com o portal Poder 360 82:

Com a peticdo entregue pelo advogado Miguel Reale Junior na ultima 42 feira
(8.dez.2021), o presidente da Republica, Jair Bolsonaro (PL), ja soma 143 pedidos de
impeachment desde o inicio do mandato, sendo que 136 aguardam analise.

Nesse sentido, por mais grave que seja uma falta cometida pelo presidente da
Republica, o recebimento da peticdo de impeachment, ou seja, 0 marco originario do
processo estd umbilicalmente relacionado ao poder unico do presidente da Camara dos
Deputado, que despachara ou engavetara o pedido.

Ndo obstante o entendimento do Supremo Tribunal Federal, esposado nos
julgados de trés mandados de seguranca (38.034, 38.133 e 38.208), de maio de 2022, de
que ndo ha, no ordenamento juridico vigente, norma que exija 0 processamento

automatico ou com prazo estabelecido para analise de pedido de impeachment.

6.3 Caducidade de Medidas Provisérias Ante a Auséncia de Leitura em
Plenario.
6.3.1 Descortinando o Instituto da Medida Provisoria.

82 https://www.poder360.com.br/congresso/miguel-reale-jr-e-cupula-da-cpi-da-covid-protocolam-
impeachment-de-bolsonaro/

78



A Carta Magna, no caput do seu artigo 62, estabelece, que em caso de relevancia
e urgéncia, o presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com forca de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

Na condigdo de ato normativo de carater excepcional, editado em razdo de
situacdo de urgéncia e relevancia, e que dispensa o tramite legislativo ordinario para
produzir efeitos, as medidas provisdrias, como 0 proprio nome relata, nasceram para
serem atos legislativos de natureza precaria, de excepcionalidade, enfim de
provisoriedade, dependendo do Legislativo para se consubstanciar em lei, ou seja,
vinculando-se ao Poder Legislativo para assumir a condic¢ao de ato legislativo de natureza

permanente.

A fim de se aprofundar no conceito de medida provisoria, recorre-se aos
ensinamentos de Manoel Gongalves Ferreira Filho, que disse:

(...) note-se que a medida provisoria é um tipico ato normativo primario e geral.

Edita-o o Presidente no exercicio de uma competéncia constitucional, de uma

competéncia que, insista-se, Ihe vem diretamente da Constituicdo. Manifesta-se assim a

existéncia de um poder normativo primario, préprio do Presidente e independente de
qualquer delegacéo (2001).

José Afonso da Silva, por sua vez, ao discorrer sobre as medidas provisdrias,
afirma:
(...) sdo, como se nota, medidas de lei (tém forca de lei sujeitas) a uma condigéo

resolutiva, ou seja, sujeitas a perder sua qualificacéo legal no prazo de cento e vinte dias.
(2001).

Ja, Uadi Lamégo Bulo ensina:

(...) as medidas provis@rias possuem forca de lei, o que lhes permite criar direitos
e deveres, mas ndo sdo leis. Ainda que se encontrem em estado de equivaléncia
constitucional com as leis, 0 que ocorre apenas transitoriamente, as medidas provisorias
se distinguem profundamente das leis, pois séo atos excepcionais, efémeros, precarios e
condicionados decorrentes de ato monocratico e unipessoal do chefe do Poder Executivo.
(2002)

Tomando como base essas consideracdes, pode-se compreender a medida
provisoria como ato normativo primario geral, temporario, sujeito a uma condicao
resolutiva e editado, com forca de lei, de maneira unipessoal e discricionaria,
exclusivamente pelo chefe do Poder Executivo, para as situacbes de relevancia e

urgéncia, isto €, em situacdes excepcionais e extraordinarias em que ndo seja possivel
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aguardar a manifestacdo do Congresso Nacional, por meio do Processo Legislativo

ordinario ou nem mesmo sumario (urgéncia constitucional).

Impende destacar que esse instituto legislativo possui indubitavel relacdo com o
antigo decreto-lei, instituto normativo previsto na Constituicdo de 1967, e que fora
largamente utilizado pelos presidentes da Republica na época dos governos militares.

Pois bem, findo o Estado Novo, a Constituicdo de 1946 aboliu a figura do decreto-
lei, todavia, ap6s o golpe militar de 1964 e o retorno das arbitrariedades governamentais,
sobretudo com a outorga da Constituicdo de 1967, o Chefe do Executivo, passou

novamente a deter poderes para baixar decretos-legislativos.

Promulgada a Constituicdo Cidadd em 1988, o instituto do decreto lei foi extinto,
passando a ser adotado o instituto da medida proviséria. Entretanto, entende-se que a
medida proviséria, nos moldes em que esta na Carta Magna, se um de lado, foi inspirada
no decreto-lei da Constituicdo de 1967, de outro, apresenta-se como instrumento de um

governo representativo e ndo de excegao.

6.3.2 A Medida Provisoria “erroneamente” colocada como ato do processo
legislativo

O artigo 59 da Constituicdo Federal estabelece que o processo de formacéo das
leis, compreende dentre outras coisas, a formacao da medida proviséria, este pesquisador,
sem a pretensdo de corrigir o texto da Lei Maior, entende que melhor seria que a norma
fizesse mencdo, ndo a medida provisoria como produto do processo legislativo, mas,
diferentemente, que a medida provisoria que deflagra, ou seja, que faz iniciar o processo

legislativo.

Alias, raciocinio corroborado por José Afonso da Silva, que tece robustas criticas

ao dispositivo supracitado, afirmando:

(...) as medidas provisorias ndo constavam da enumeracdo do art. 59, como
objeto do processo legislativo, e ndo tinha mesmo que constar, porque sua formacao
ndo se da por processo legislativo. Sdo simplesmente editadas pelo Presidente da
Republica. A redacao final da Constituicdo ndo as trazia nessa enumeracdo. Um génio
qualquer, de mau gosto, ignorante, e abusado, introduzia-as ai, indevidamente, entre a
aprovacao do texto final (portanto depois do dia 22.9.88) e a promulgacéo-publicacéo
da Constituicdo no dia 5.10.88. (2001) grifo meu

Conveniente se faz também, colacionar algumas posi¢fes de administrativistas

acerca da natureza juridica de medida provisoria, destacando que ha dissenso na doutrina,
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acerca de o instituto enquadrar-se como ato administrativo, lei “especial”, ou ato politico

normativo, entre outras designacoes. Para Marco Aurélio Greco:

(...) medida proviséria, tal como prevista no art. 62, da CF/88, € na verdade um
ato administrativo geral editado pelo Presidente da RepuUblica, em razdo da situacao
constitucionalmente descrita (GRECO, 1991, pag. 16). Estando vinculada inclusive, além
dos pressupostos constitucionais especificos, ao plano de validade de todo ato
administrativo (sujeito, forma, objeto, finalidade e motivo).

Em sentido, anéalogo, as licdes de Hely Lopes Meirelles:

Atos administrativos normativos sdo aqueles que contém um comando ‘geral do
Executivo, visando a correta aplicacédo da lei. O objetivo imediato de tais atos é explicar a
norma legal a ser observada pela Administracéo e pelos administrados. Esses atos expressam
em mindcia o mandamento abstrato da lei, e o fazem com a mesma normatividade da regra
legislativa, embora sejam manifestagcdes tipicamente administrativas. A essa categoria
pertencem os decretos regulamentares e regimentos, bem como as resolucdes, deliberacGes
e portarias de conteudo geral. (1998).

Ja no entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, pode-se definir o ato
administrativo como a declaracdo do Estado:
(...) que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime
juridico de direito publico e sujeito a controle de Poder Judiciério. (2001, p4g.181, g.n).
Por sua vez, as Medidas Provisérias tém o conddo de criar, modificar ou extinguir

direitos e, enquanto em vigor, tem ‘forca de lei” aqueles, sdo infralegais, estas,
infraconstuticionais. (2001)

Outros estudiosos ja consideram a Medida Provisoria uma “lei especial”, como
Pontes de Miranda, que em seus Comentarios a Constituicdo de 1969, com a Emenda a

Constituicao n°. 01/69, afirmava:

Decreto-lei é lei sob condi¢do resolutiva” pode-se ia dizer que a medida provisoria
é lei sob condicao resolutiva.

Para Eros Roberto Grau:

(...) ha de se deixar ratificado: Medidas Provisorias sdo leis especiais dotadas
de vigéncia provisoria imediata. (1990, RT 658/241).

Colaciona-se ainda, o entendimento de Ives Gandra da Silva Martins, que assim

se manifesta:

(...) pessoalmente, meu entendimento € o de que a medida proviséria € ato
legislativo delegado constitucionalmente. Ndo é ato administrativo. Ndo tem dupla
natureza, mas uma so, aquela definida pelo art. 59 da lei suprema, que se refere ao
‘Processo Legislativo’ (2000).

Da mesma Forma, Clémerson Merlin Cléve sustenta que:
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(...) no atual contexto da experiéncia juridica todo ato emanado das entidades as
quais a Constituicdo atribua funcao legislativa, quando praticado no uso da competéncia
constitucionalmente outorgada, sera lei, desde uma perspectiva genérica. (1999).

Para concluir, junta-se aos entendimentos supracitados, o de Celso Ant6nio Bandeira
de Mello, que se preocupa em elencar alguns aspectos impeditivos a caracteriza¢do da
Medida provisoria como Lei, ainda que especial:

(...) A primeira diferenca entre umas e outras reside em que as medidas provisorias
correspondem a uma forma excepcional de regular certos assuntos, ao passo que as leis sdo
via normal de disciplind-los. A segunda esta em que as medidas provisorias sédo, por
definicdo, efémera, enquanto as leis, além de perdurarem normalmente por tempo
indeterminado, quando temporarias tém seu prazo por elas mesma fixado, ao contrario das
medidas provisdrias, cuja duracdo maxima ja esta preestabelecida na Constitui¢ao: 120 dias.

A terceira diferenga consiste em que as medidas provisorias sdo precérias, isto &,
podem ser infirmadas pelo Congresso a qualquer momento dentro do prazo em que deve
aprecia-las, em contraste com a lei, cuja persisténcia sé depende do proprio érgao que a
emanou. (Congresso). A quarta diferenca resulta de que a medida proviséria nao
confirmada, isto é, ndo transformada em lei, perde sua eficacia desde o inicio: esta,
diversamente, ao ser revogada, apenas cessa seus efeitos ex nunc. Por tudo isso se Vé que a
forca juridica de ambas ndo é a mesma. Finalmente, a quinta e importantissima diferenca
procede de que a medida provisoria, para ser expedida, depende da ocorréncia e certos
pressupostos, especificamente os de ‘“relevdncia e urgéncia”, enquanto, no caso da lei, a
relevancia da matéria ndo é condicédo para que seja produzida; antes, passa a ser de direito
relevante tudo o que a lei houver estabelecido. Demais disso, inexiste o requisito de urgéncia.
Em virtude do exposto, seria erro gravissimo analisa-la como se fossem leis “expedidas pelo
Executivo” e, em consequéncia atribuir-lhes regime juridico ou possibilidades
normatizadoras. Equivalentes as das leis. (2002).

Diante do exposto, este pesquisador entende que medida provisoria se caracteriza
como: ato normativo com forca de lei, adequado a matérias especificas, emanado de
ato do presidente da RepuUblica, a partir de situacbes que ensejam relevancia e
urgéncia, de efeitos provisorios imediatos, ndo obstante dependente de aprovacéo do

Congresso Nacional para convalidar-se definitivamente como lei.
6.3.4 Pressupostos Constitucionais.

Como se pode depreender do artigo 62 da Constituicdo Federal, as medidas
provisorias devem ser adotadas “em caso de relevincia e urgéncia”. AQui 0S
pressupostos constitucionais caracterizados pela particula aditiva “e”, o que da
obrigatoriedade a presenca concorrente de ambos os elementos para que esteja

caracterizada a hipdtese prevista no texto constitucional.

Ponto nodal dessa celeuma sdo os critérios altamente subjetivos desses

pressupostos. llustrando, a0 mesmo tempo em que se pode editar uma medida provisoria
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para liberacdo de créditos extraordinarios, para uma situacao de calamidade publica, em
que os pressupostos de urgéncia e relevancia facilmente se vislumbram, pode-se também
publicar uma medida provisoria, apenas para conferir ao presidente do Banco Central,
status de ministro de Estado, fato que em principio ndo demonstra nem urgéncia,

tampouco relevante interesse publico, caso da MP 2.236/2001.

Tal fato, podera em principio explicar o alarmante numero de edicGes desse
instrumento normativo que deveria ser utilizado apenas para situaces excepcionais, mas

que efetivamente, ndo o €; tudo cingido a discricionariedade do Presidente da Republica.

Se por um lado, o decreto-lei previsto Constituicdo pretérita (1967-69), que
estabelecia que nas situacBes de urgéncia ou de interesse publico relevante, poderiam
ser editados os decretos-lei, para motivar a publicagdo do instrumento a medida
provisoria tem como pressupostos concomitantes, a relevancia e a urgéncia, inclusive
esses pontos sdo analisados tanto pela comissdo mista que opina sobre a
constitucionalidade e mérito da medida proviséria (CF art. 62 ), como pelos plenarios da
CD e do SF, podendo inclusive ser analisado em sede de agdo direta de
inconstitucionalidade pelo préprio STF.

Em resumo, ha de se reafirmar os limites da discricionariedade do presidente da
Republica, para basear a presenca dos pressupostos constitucionais, ndo excluindo o
Congresso Nacional da avaliagdo politica final. Menciona-se ainda, a possibilidade de
analise por parte do Judiciario, no que concerne a apreciacdao da constitucionalidade e
juridicidade, atuando como freio aos abusos, que porventura sejam praticados,
indubitavelmente, um fator de usurpacdo da funcdo precipua de legislar do Poder
Legislativo por parte do Poder Executivo.

Celso Anténio Bandeira de Mello exterioriza raciocinio sobre a necessidade de os
critérios de relevancia e da urgéncia das medidas provisorias serem analisados ndo so pelo

Executivo, assim, diz o doutrinador:

(...) Com efeito, se ‘relevincia e urgéncia’ fossem nogées so aferiveis
concretamente pelo Presidente da Republica, em juizo discricionario
incontrastavel, o delineamento e a extensdo da competéncia para produzir tais
medidas ndo decorreriam da Constituicdo, mas da vontade do Presidente, pois
teriam o ambito que o Chefe do Executivo Ihes quisesse dar. Assim, ao invés de
estar limitado por um circulo de poderes estabelecido pelo Direito, ele é quem
decidiria a sua propria esfera competencial na matéria, ideia antinbmica a tudo
que resulta do Estado de Direito (2002).
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Por sua vez, De Placido e Silva, em seu Vocabulario Juridico, conceitua por
relevante:

(...) e relevar, do latim relevare (reerguer), entende-se o que € apreciavel, tem

fundamento, é legitimo, é razoavel, em virtude do que se mostra admissivel,

evidente, insuperavel. Assim, matéria relevante, seja de fato ou de direito, é a

gue se apresenta em toda exuberancia, em toda evidéncia, para ser acatada ou

apreciada como justificativa do pedido, da pretensdo ou da protegéo ao direito.”
(1999).

Também j& ficou assentado pelo Supremo Tribunal Federal, na ADIn 293-7/DF,
da lavra do ministro Celso de Mello, o que justifica a edicdo dessa espécie normativa,
com forca de lei, em nosso direito constitucional:

(...) é a existéncia de um estado de necessidade, que impde ao Poder
Executivo a adocdo imediata de providéncias de carater legislativo,
inalcangaveis segundo as regras ordinarias de legiferacdo, em face do proprio

periculum in mora que fatalmente decorreria do atraso na concretizacdo da
prestacdo legislativa. (RTJ 146/707).

Destaque-se assim, que independentemente de prévia apreciacédo
parlamentar, as medidas provisérias, salvo exce¢des, uma vez publicadas e dado o
seu carater de relevancia e urgéncia, e ainda que precariamente, ja produzem efeitos
na Orbita juridica, dependendo, entretanto de aprovacao das casas do Congresso
Nacional para se incorporarem em carater definitivo, como leis ordinérias, na

ordem juridica.
6.3.5 Tramitacdo de Medidas Provisoria.

A fim de se contextualizar o que pode ser uma eventual manobra regimental a
desvirtuar o procedimento legislativo na apreciacdo das medidas provisorias, faz-se
necessario, ainda que perfunctoriamente, explanar a tramitacéo desse tipo de proposi¢do

legislativa.

Pois bem, publicada a medida proviséria, ha efeitos tanto dentro como fora do
Parlamento. Alhures ao Parlamento, o que se realiza ¢ a inovagdo no ordenamento

juridico, a partir dos efeitos da MP que passou a viger.

De outra sorte, no &mbito do Congresso Nacional, comeca a tramitar a atipica
proposicéo legislativa, sendo que o seu inicio se da com a constituicdo de uma comissao

mista (CF, art. 62, § 9°). Exatamente, to logo é publicada a MP, é formada uma comissao
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de deputados e senadores cuja missdo é analisar os aspetos de constitucionalidade,
inclusive os pressupostos de relevancia e urgéncia, bem como, o mérito e a adequacgao
financeira e orcamentéria (quando for o caso). Ap6s a emissdo do parecer por essa
comissdo mista, € que a materia segue para a Camara dos Deputados e sendo aprovada,

segue para o Senado Federal.

Na qualidade de ato legislativo de excecdo, a medida provisoria foi concebida pelo
constituinte para ter um prazo maximo de vigéncia, sendo vedada a sua reedi¢cdo. Demais
disso, cumpre destacar que o prazo de vigéncia da MP sera de 60 (sessenta) dias e

prorrogavel uma Unica vez, por igual periodo (art. 62, § 3°).

Reitera-se que esse prazo decadencial fica suspenso nos periodos de recesso
parlamentar (art. 62, § 4°). Ainda no que pertine ao prazo de vigéncia da MP, caso haja
a aprovacao de projeto de lei de conversdo, alterando o texto original do ato legislativo

precario, a vigéncia prosseguira até a sancdo ou veto do presidente (art. 62, § 12).

Concluindo, pode a medida provisdria viger por prazo superior ao de 120 (cento
e vinte) dias, desde que se compute no conjunto do periodo, o recesso parlamentar ou
parte dele (art. 62, § 3°) e/ou o interim, de no maximo 15 (quinze) dias Uteis da aprovagao
do projeto de conversdo para a san¢do ou veto do chefe do Executivo (art. 62, § 10 c/c
66, § 1°).

Outro ponto importantissimo acerca da tramitacdo de MP, diz respeito a
possibilidade de provocar o sobrestamento da pauta da casa em que estiver tramitando. O
Texto Constitucional disp8e que 45 (quarenta e cinco) dias apés sua publicagdo, a
medida provisoria assumira carater de proposicdo em urgéncia e sobrestara a pauta
das deliberacdes legislativas na Casa em que estiver tramitando (art. 62, § 6°), o que
se chama comumente “trancar a pauta”. Essa medida tem por finalidade compelir a
Céamara dos Deputados ou 0 Senado Federal a serem céleres na apreciacdo de uma matéria

que tem na sua origem o requisito da urgéncia.

Observe-se que esse prazo para 0 sobrestamento da pauta, nada tem a ver com o
prazo de vigéncia e producdo de efeitos da MP (60 + 60 dias). Faz-se necessario frisar
que esse prazo de 45 dias para 0 sobrestamento da pauta é continuo, a partir da publicacéo,
entretanto vai interessar apenas na Casa onde a matéria estiver tramitando, ou onde a MP

estiver por entrar, haja vista que poderd ja chegar “trancando a pauta”.
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Por fim, ha quatro possibilidades de resultado na apreciacdo de medida provisoria,
a saber: 1) aprovacdo da MP tal qual foi publicada pelo presidente da Republica; 2)
aprovacdo da MP com alteragdes, ou seja, com emendas; 3) rejeicdo da MP por
insuficiéncia de votos (menos do que a maioria simples), seja ha CD, seja no SF e 4)
rejeicdo da MP por caducidade, ou seja, por auséncia de deliberacdo na CD ou no SF. Das
quatro possibilidades supracitadas, importa para a reflexao acerca do tema desta pesquisa,
a explanacdo acerca da rejeicdo tacita da MP, ou seja, rejeicdo por mera auséncia de

votacao ou rejeicdo por caducidade.

Caso a medida provisoria venha a ser aprovada, seja com o seu texto original ou
com alterac@es, sera transformada em lei ordinéria; por outro lado, se a MP for rejeitada
por insuficiéncia de votos e sobretudo, se essa rejeicdo acontecer por caducidade, ou seja,

auséncia de votacao

Entendendo que a MP é uma medida excepcional, que necessita ser apreciada com
celeridade, o constituinte estabeleceu prazos para que o Congresso Nacional, sobre ela
deliberasse, no caso 60 (sessenta) dias, prorrogavel por mais 60 (sessenta). Além disso, a
medida tem o conddo de sobrestar a pauta na Casa em que estiver tramitando, 45 (quarenta

e cinco) dias ap6s sua publicacao.

Todas essas medidas tém por finalidade compelir o Legislativo a se pronunciar
sobre a MP. Entretanto, caso isso ndo venha ocorrer, proceder-se-a a rejei¢do tacita da
medida provisoria, vale dizer, diante da inércia do Legislativo, que ndo apreciou a matéria
no prazo de 60 (sessenta) dias, mais a prorrogacao de também 60 (sessenta), a medida

provisoria sera considerada como rejeitada por decurso de prazo.

O que impede a sua reedicdo na mesma sessao legislativa e de igual forma, leva a
necessidade de o Congresso Nacional providenciar em 60 (sessenta) dias um decreto
legislativo que regule as relacOes juridicas, dela decorrentes no tempo em que teve

vigéncia, da mesma forma que ocorre com a medida provisoria rejeitada expressamente.

Entenda-se, a omisséo do legislador em promulgar tal decreto legislativo, acarreta
na preservacdo das relagfes juridicas constituidas em razdo da vigéncia da medida

provisoria, antes de sua rejeicao.

86



6.3.6 A Negativa de Leitura no Plenario da Camara dos Deputados,

Obstaculizando a Tramitacdo da Medida Provisoria.

A disciplina constitucional de tramitacdo de medida provisoria estabelece, de
forma incontroversa, que a proposicao legislativa sobrestara a pauta da casa legislativa
em que estiver tramitando, apos 45 (quarenta e cinco) dias de sua publicagdo (CF,
art. 62, § 6°), observe:

Constituicao Federal, art. 62

8§ 6° Se a medida provisdria ndo for apreciada em até quarenta e cinco
dias contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacdes
legislativas da Casa em que estiver tramitando. (grifo meu).

No entanto, tomando como base 0 ano de 2019, o primeiro ano da 562 Legislatura,
verificou-se que o entdo presidente da Camara dos Deputados deixou de cumprir por
algumas vezes a supracitada regra constitucional, sob o argumento de que o
sobrestamento da pauta dar-se-ia somente, se a medida proviséria houver sido lida
em plenario, fato cuja ocorréncia, esta totalmente inserto no alvedrio do dirigente da casa
legislativa e em nenhum outro ponto.

A conduta omissiva do presidente da Camara Baixa, de ndo proceder a
leitura da medida proviséria em plendario, depois que esta ingressa na Camara dos
Deputados, impedindo-a de iniciar a sua tramitacdo na Casa; na visdo deste
pesquisador, acarreta inseguranca ao devido processo legislativo, e de forma
insofismavel, mitiga a participacdo dos demais congressistas, podendo macular o
direito subjetivo desses mandatérios.

Ademais, o atraso deliberado e injustificado em nédo proceder a leitura a MP em
Plenario, impossibilitando o inicio de sua tramitacdo na Camara dos Deputados, pode
findar por acarretar, ou no “estrangulamento” da pauta do Senado Federal,
necessariamente a casa revisora na apreciacao das MPs, ou mesmo, na rejei¢cao da medida
provisoria na propria Camara dos Deputados, por decurso de prazo, vale dizer, resulta na
caducidade da MP por simples auséncia de deliberacdo e também ocasiona o término de
sua vigéncia.

Impende destacar que além das diretrizes constitucionais acerca da tramitagdo de

uma medida provisoria, a Resolucdo n°® 1 de 2002/CN, norma conexa ao Regimento
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Comum do Congresso Nacional, também regula a tramitacdo de MP, nesse diapasdo, apds
a publicacéo da MP, é constituida uma comissdo especial mista.

O mister dessa comissao especial é apreciar e apresentar um parecer, somente apos
isso, a proposicao legislativa da entrada na Camara dos Deputados e sendo aprovada,
entdo, sera apreciada pelo Senado Federal.

Acerca da comissédo especial, observe o que mencionam a Constituicdo Federal e
a referida resolugéo:

Constituicao Federal, art. 62

§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em
sessdo separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional.
(grifo meu).

Resolugdo n° 1, de 2002-CN

Art. 2° Nas 48 (quarenta e oito) horas que se seguirem a publicacdo, no
Diario Oficial da Unido, de Medida Proviséria adotada pelo Presidente da
Republica, a Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional fara publicar e
distribuir avulsos da matéria e designard Comissdo Mista para emitir parecer
sobre ela. (grifo meu).

Dos dispositivos supracitados, depreende-se claramente que a medida provisoria,
apos receber o parecer da comissdo mista, deve ser dirigida a Camara dos Deputados para
inclusdo em pauta, discussdo e votacdo no plenario, ndo constando na Constituicdo
Federal, em nenhum momento, o formalismo que venha exigir a prévia leitura da
proposicdo no Plenario da Casa legislativa, para se iniciar o prazo de sobrestamento da
pauta.

E ainda que assim ndo fosse, indaga-se: apds a medida provisoria dar entrada
na Camara dos Deputados, qual o 6bice para a negativa de leitura da proposicédo no
plenario da casa e, a partir dai o inicio da fluéncia do prazo constitucional de
sobrestamento da pauta?

Em resumo, a simples voluntariedade do presidente da Camara dos Deputados no
concernente a leitura ou ndo da medida provisoria, pode acarretar a caducidade do ato
normativo com forga de lei. Entrementes, a conduta omissiva e de carater meramente
volitivo do presidente da Camara dos Deputados, ao arrepio das diretrizes constitucionais,
por vezes, encerra precocemente o processo de formacdo de uma lei, oriunda de uma

medida provisoria.
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N&o se olvida o fato de que o Regimento Interno da Camara dos Deputados, no
seu artigo 132, corroborado pela Questdo de Ordem 43/2015, disciplina que cabe ao
presidente da casa a atribuicdo de proceder a leitura da proposicdo no plenério para que
esta esteja habilitada a iniciar a sua tramitacdo. Demais disso, disciplina a Questdo de
Ordem 43/2015, in fine®® que ndo pode transcorrer tempo desarrazoado entre o
recebimento da MP e a sua leitura.

No entanto, somente no ano de 2020, exemplificam-se entre outras, as medidas
provisorias 922, 933, 951, 952, que tiveram a vigéncia encerrada, ap0s transcorrido o
prazo constitucional de 60 (sessenta) dias, prorrogaveis por mais 60 (sessenta) dias,
simplesmente por nédo terem sido apreciadas no Camara dos Deputados, em fungao
da negativa de sua leitura no plenario, pelo presidente da casa legislativa.

Enfatizando, a medida provisoria, um ato normativo primario (CF, art. 59, V),
com forca de lei, editado pelo presidente da Republica para tratar de temas em situacdes
de relevancia e de urgéncia, deixa de ser apreciada, por mera auséncia da sua leitura no
plenario da CD; enfatizando que a despeito do seu carater precério, via de regra, a medida
provisoria, uma vez publicada, produz efeitos imediatos, dependendo de convalidacao

das casas do Congresso Nacional para assumir natureza permanente de lei.

Como ¢ cedico, a medida proviséria possui prazos rigidos, tratados na
Constituicao Federal. Um desses prazos, diz respeito a vigéncia da MP e a possibilidade
que haja 0 sobrestamento da pauta na casa congressual em que esteja tramitando a

proposicao, na linguagem parlamentar, o trancamento da pauta.

O artigo 62, § 6° da Constituicdo Federal, dispde, in verbis:

“ Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacéo, entrard em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada
uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao,
todas as demais deliberacGes legislativas da Casa em que estiver tramitando. ” (grifo
meu)

Demais disso, o artigo 62, § 3°, assim dispde:

“As medidas provisdrias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo
eficacia, desde a edicdo, se nédo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso

8 QO 43/2015 — CD: Afirma que €é juridicamente defensavel a estipulagdo da leitura das proposicdes, tal
como prevista no art. 132 do RICD, como marco a partir do qual a medida provisoria passaria a trancar a
pauta das sessdes ordinérias até que se ultime a deliberacdo ou que se opere a perda da eficacia por decurso
de prazo, contanto que entre o recebimento e a leitura ndo transcorra tempo desarrazoado. (grifo
meu).
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Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagoes juridicas delas decorrentes.
(grifo meu).

Pois bem, dos dispositivos supracitados, infere-se de forma cristalina, que o ndo
sobrestamento da pauta na casa congressual, em que a medida provisoria tramita, apds o
45° (quadragésimo quinto) da sua publicacdo pode consistir em violacdo &s regras
constitucionais e macula ao devido processo legislativo, isso, por um simples formalismo
regimental.

Observe-se a licdo de Jodo Trindade Cavalcante Filho®*, quando diz:

“(...) dito de outra forma: o dia da edicdo da MP é considerado o ‘dia 1°. Deve
a medida ser imediatamente submetida pelo Presidente a apreciacdo da Camara, e a
partir dai correm paralelamente dois prazos. A partir do 45° dia de vigéncia da MP,
esgotou-se 0 prazo de sobrestamento. Dai em diante, a casa em que medida estiver
tramitando (Camara ou Senado) fica impedida de analisar outras proposicdes antes de
votar a MP (na linguagem parlamentar), a Casa fica ‘com a pauta trancada’. Mas a
medida continua valendo. S6 perdera os efeitos se chegar o 120° dia e néo tiver ainda
sido definitivamente apreciada pelo Congresso Nacional: nesse caso, considerar-se-a
tacitamente rejeitada.’ " (grifo meu).

Na mesma linha de raciocinio, colaciona-se dessa vez, os ensinamentos de Kildare
Gongalves de Carvalho®, em sua classica obra Técnica Legislativa, quando diz:

“(...) Ampliacdo do prazo de vigéncia da medida para 60 dias prorrogando-se por igual
periodo a vigéncia daquela aqui no prazo de 60 dias contados de sua publicagdo nao tiver a sua
votacao encerrada nas duas casas do Congresso Nacional. ” (grifo meu)

Nesse diapasdo, 0s reiterados atos omissivos e de incontestavel voluntarismo
do presidente da Camara dos Deputados, que deixa transcorrer in albis, o prazo
constitucional de sobrestamento da pauta da casa legislativa, até que haja a rejeicédo
tacita da medida provisoria, traz, no minimo, davidas acerca da higidez do processo
legislativo, ante as regras constitucionais para a elaboracéo de atos legislativos.

Cabe salientar que as medidas provisoérias sdo editadas exclusivamente pelo Chefe
do Executivo e desde a sua publicacdo, tém vigéncia imediata, ou seja, a sua rejeicao por
auséncia de votacgéo, de certo, sobretudo por negativa de leitura no plenario da Camara
dos Deputados, pode configurar opugnacao ao principio da seguranca juridica.

Entrementes, a negativa da leitura da proposi¢cdo em plenario, por parte do
dirigente maior da Camara Baixa, sem que haja qualquer motivacédo justificavel e que
logo mais a frente, redundara em rejeicdo da MP, ndo apenas lacera o Poder Executivo, 0

8 Processo Legislativo Constitucional. Juspodivm, 2020 — 42 edic&o.
8 Técnica Legislativa — Belo Horizonte: Del Rey — 42 edi¢do — p. 177
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autor da medida que publicou o ato normativo emergencial em um contexto de
conveniéncia e oportunidade, como também afasta outros 512 deputados do seu poder-
dever de deliberar sobre a medida proviséria, sem contar os 81 senadores, que deixarao
também de se manifestar, diante da rejeicéo tacita da MP pela Camara dos Deputados.
Em resumo, se a medida provisoria for rejeitada na Camara dos Deputados, sequer
ingressa no Senado Federal, isso, em decorrente, ndo da rejeicdo por votos (algo
absolutamente legitimo) mas sim do fato de a MP ndo iniciar a sua tramitacdo pelo

simples formalismo da negativa da sua leitura no Plenario da Camara dos Deputados.

6.4 Banalizacédo das Urgéncias Regimentais

6.4.1 Introducéo

Antes de se adentrar propriamente na tematica da banalizacdo das urgéncias
regimentais, € de bom grado trazer algumas explanacfes pontuais, sobre os diferentes
ritos de tramitacdo das proposicoes legislativas.

H4, conforme e os regramentos regimentais, formas variadas de uma proposicéo
legislativa caminhar na trilha da formacé&o de atos legislativos. A doutrina por sua vez,
denomina essas diferentes formas de tramitacdo de procedimentos legislativos.

Digo eu em Senado — Regimento Interno, Poder e Processo Legislativo

Comentados ®°:

Em analise sucinta, procedimento legislativo caracteriza-se como modo de
realizacdo dos atos do processo legislativo. Em linguagem simples: é a forma como a
proposicdo legislativa realiza sua tramitacio. Dessa maneira, procedimento legislativo
ndo pode ser confundido com processo legislativo, uma vez que o primeiro esta dentro
do segundo. Ha, conforme a doutrina, varias espécies de procedimento legislativo, dentre
os quais exemplificam-se: o ordinario ou comum; o abreviado; 0 sumario, 0 sumarissimo,
o0 concentrado e o especial.

A fim de se abordar com maior percuciéncia a questdo de uma possivel
banalizagdo das urgéncias regimentais, em outras palavras, a banalizacdo do
procedimento legislativo sumarissimo, serdo tratados a seguir, aspectos principais dos
procedimentos legislativos ordinario e sumarissimo. A despeito de haver outros
procedimentos legislativos, a explanacao acercas desses dois supracitados ritos, entende-

se, afiguram-se suficientes para o direcionamento do tema.

6.4.2 Procedimento Legislativo Ordinario.

8 Senado - Regimento Interno, Poder e Processo Legislativo Comentados. Rio de Janeiro: Elsevier. 2007.
p.344.
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Sobre o Procedimento Legislativo Ordinario, digo eu em Senado — Regimento
Interno, Poder e Processo Legislativo Comentados 87

Também denominado procedimento comum ou normal, essa forma de tra-
mitacdo é, em regra, aplicada aos projetos de lei ordinaria e de lei complementar,
excluindo-se os projetos afetos a matéria financeira, como o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, or¢camento anual, entre outros que terdo procedimento
concentrado, temas a serem abordados mais adiante.

O procedimento ordinario se caracteriza pela passagem do projeto de lei pelas
comissdes tematicas, a priori, e pelo plenario, a posteriori. Em resumo, apresentado o
projeto, feita sua leitura em plenario, apds breve passagem pela presidéncia da Casa,
segue para as comissdes tematicas chamadas de comissfes permanentes, que, apos
apreciarem e discutirem o projeto, nos seus aspectos de admissibilidade e de mérito,
emitirdo um parecer.

Quanto ao parecer, trata-se de uma espécie de proposi¢ao, por meio da qual uma
comissdo se manifesta ou opina de forma fundamentada acerca de uma matéria
submetida ao seu exame, devendo necessariamente concluir por alguma posicéo
definida. Oportunamente, veremos mais adiante explicacfes acerca de parecer.

Depois de exarado o parecer, a depender do que fora deliberado na comisséo, o
projeto sera arquivado ou encaminhado ao plenario da Casa Legislativa, em que também
sera discutido e votado. Cabe lembrar que o projeto podera receber emendas tanto nas
comissdes como em plenario. (grifo meu)

No plenério, se rejeitado o projeto, ele sera arquivado; se aprovado, seguira
para outra Casa integrante do Congresso Nacional, ou seguird para a sancao
presidencial, a depender do histdrico do projeto.

Da conceituacdo acima, podem-se extrair algumas conclus@es. Inicialmente,
(inclusive pelo nome) o procedimento legislativo ordinario é, ou deveria ser o mais
adotado nas atividades das casas legislativas, uma vez que ha nessa modalidade de
tramitacdo, uma intrinseca relagdo entre o trabalho das comissGes e do plenario.

A analise das comissdes tematicas, que se pronunciam sobre o mérito da
proposicdo (juizo de conveniéncia e oportunidade), juntamente com a andlise dos
aspectos de admissibilidade (adequagdo da constitucionalidade e, se for o caso, da
adequacdo financeira e orcamentaria), por meio de amplos debates, pareceres,
possibilidade de pedido de vista, propositura de emendas, tudo feito com prazos mais
largos, d&o a matéria um condao de estudo mais aprofundado®, o que é recomendavel nas
atividade de producéo legislativa, vale dizer, nesse modo de tramitagéo, a tendéncia é da
elaboracdo mais depurada do ato legislativo.

8 |dem. p. 345.

8 Jodo Trindade Cavalcante Filho: “Procedimento Comum Ordinario — Trata-se do procedimento padréo
de aprovagdo das leis ordinarias. Compde-se de trés fazes basicas: a) fase pré-parlamentar, ou preliminar
ou iniciativa; b) fase constitutiva em que a lei é efetivamente produzida, por meio de decisdes
(deliberacbes): b.1) deliberacdo legislativa (discussdo e votacdo); b.2) deliberacio excetiva (san¢do ou
veto); c¢) fase complementar, que serve para dar eficacia a uma lei ja existente (promulgagdo e publicagdo”
Processo Legislativo Constitucional. Salvador: Juspodivm. 2020. 42 ed. p. 58.
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Ap0ls os pareceres favoraveis das comissdes, o projeto fica habilitado a ser
pautado, ou seja, incluido na ordem do dia, para ser deliberado no Plenario. Enfatiza-se
que no procedimento ordinério, ha uma efetiva participacdo das comissfes temaéticas na
tramitacdo, isso significa adogdo de prazos mais elasticos, participacdo mais efetiva dos
membros das comissdes tematicas, possibilidade mais ampla de propositura de emendas
e mesmo o debate mais aprofundado e sereno sobre as propostas e assim, mais permissivo
com o direito das minorias.

O procedimento legislativo ordinario, como se pode extrair dos regramentos
regimentais, foi concebido para ser a regra na casa legislativa, caracterizando-se pela
maior possibilidade de dialogo entre as diferentes correntes ideoldgicas, que na maioria
das vezes, compdem as bancadas, tanto da Camara dos Deputados como do Senado
Federal, isso, dado os seus inumeros instrumentos de participacdo parlamentar.

Diferentemente, a urgéncia, ou procedimento sumarissimo foi concebido para ser
a excecdo a regra, tendo requisitos que, pelo menos na teoria, deveriam dificultar a sua
realizacéo.

No entanto, dado o desenho politico dos parlamentos, e as “brechas” regimentais,
especialmente a de que o requerimento de urgéncia pode ser assinado pelo lider em nome
de toda a bancada, findam por dar a essa forma de tramitacdo, um uso rotineiro nos
trabalhos da casa, ou seja, a regra criada para ser exce¢do tornou-se recorrente, a ponto
de que na grande maioria das pautas, ha uma prevaléncia das matérias urgentes sobre 0s
projetos sem urgéncia.

6.4.3 Procedimento Legislativo Sumarissimo

Trata-se do procedimento em que a proposi¢do tramita da forma mais acelerada
possivel, uma vez que dispensa certas formalidades procedimentais, estando essa regra
prevista exclusivamente em dispositivos regimentais.

Para ndo pairar qualquer divida, a doutrina também trata do procedimento
sumario, todavia, salienta-se: este tem previsdo constitucional, antes de ter previsdo
regimental. Tratam-se dos projetos de lei de iniciativa do presidente da Republica, com
requerimento de urgéncia (CF, art. 64, 88 1° e 2°). Portanto, é cabivel inicialmente,
distinguir o procedimento sumario, de viés constitucional; do procedimento sumarissimo,
este, de viés unicamente regimental.

Digo eu:%

8 Senado - Regimento Interno, Poder e Processo Legislativo Comentados. Rio de Janeiro: Elsevier. 2007.
p.347.
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O procedimento legislativo sumarissimo deflui do permissivo regimental para
gue a proposicao dispense formalidades regulamentares e possa, em um curtissimo
espaco de tempo, ser levada a deliberacdo no plenério da Casa. Trata-se do regime
comumente conhecido como urgéncia urgentissima.

Como explanado, o procedimento sumarissimo tem sua base em dispositivos
regimentais, nesse sentido, seguem explicacdes acerca desse rito procedimental.
Inicialmente, essa urgéncia se caracteriza pela dispensa de algumas formalidades
regimentais, tais como intersticios e prazos (RICD, art. 152 e RISF, art. 337).

Demais disso, 0 regime de urgéncia urgentissima concernente as matérias em
geral, isto €, ndo dependendo de contetdo especifico para a sua adocéo, é deflagrado, a
partir da aprovacdo de um requerimento proposto pela maioria absoluta dos membros da
casa, no caso da Camara dos Deputados (RICD, art. 155) e de dois tercos do Senado
(RISF, art. 338, II).

Todavia, hd aqui um detalhe importantissimo, qual seja: esses requerimentos podem
ser subscritos por lideres e nesse caso, a assinatura vem com o peso de toda a bancada.

Em outras palavras, ha casos em que um requerimento de urgéncia, que
inicialmente deveria ser subscrito por 257 deputados ou 54 senadores, pode se
apresentado com oito, sete ou até seis assinaturas de lideres, somente! E isso podera
representar a maioria absoluta, para a Camara dos Deputados; ou até dois tercos da casa,
para 0 Senado Federal; fato que facilita sobremaneira a sua apresentacdo. Pois bem,
proposto esse tipo de requerimento, sera simplesmente votado e aprovado, por maioria
simples, ndo dependendo de outro “filtro” para ser deferido.

Outro ponto em destaque, quando se analisa a urgéncia regimental, é o fato de que
se por um lado, esse procedimento ndo dispensa o parecer a ser dado no projeto, por outro
lado, esse parecer pode ser apresentado diretamente no Plenario, ou seja, dispensa a
regular tramitacdo pelas comissdes tematicas. Em resumo, assumindo a proposicao a
tramitacdo urgente urgentissima, segue direto para o Plenario (RICD, art. 155 e RISF, art.

340), passando como um “cometa” sobre as comissdes.

6.4.4 Normalizacdo das Urgéncias Regimentais

A despeito de 0 RICD e de o RISF tratarem pormenorizadamente do procedimento
ordinério, que deveria ser a regra, como o proprio nome diz (natural, costumeiro), a praxis
dos trabalhos em ambas as cdmaras, como ja mencionado, mostra que a grande maioria

das proposi¢oes que chegam a Ordem do Dia dos Plenérios, sdo as proposi¢des em regime
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de urgéncia. Em outras palavras, o procedimento sumarissimo que na teoria, deveria
ser a excecdo, acaba por ser a regra.

Em levantamento realizado no sitio da Camara dos Deputados, dos 90 projetos
de lei aprovados no ano de 2021, em plenario, apenas 14 tramitaram pelo
procedimento ordinario, sendo que 76 tramitaram em regime de urgéncia. Ja neste
ano de 2022, dos 19 projetos de lei aprovados na Camara Baixa, apenas cinco
tramitaram pelo procedimento ordinario, sendo que 14 tramitaram em regime de
urgéncia.

Ademais, 0 uso massivo da urgéncia regimental ndo é o Unico instrumento de
acelerar a tramitagéo de projetos.

Quando se trata de propostas de emenda a Constituicdo, proposicdo que por forca
da propria Carta Magna, tramita em dois turnos de discussdo e votacao (CF, art. 60, § 2°),
além da possibilidade de se implantar o regime de urgéncia, ha ainda outro artificio
regimental para acelerar a tramitacdo, qual seja, a aprovacdo do requerimento de
quebra de intersticio entre os turnos, acarretando na realizacdo do segundo turno
imediatamente apds o encerramento do primeiro turno.

Conforme regramentos regimentais na Camara dos Deputados, depois que a PEC
¢ aprovada em primeiro turno, deve haver um intersticio minimo de cinco sessdes para 0
inicio do segundo turno (RICD, art. 201, § 6°), observando que o turno comeca pela
discussdo e concluida essa fase, comeca a fase da votacdo. No Senado Federal, a regra é
analoga, ou seja, aprovada a PEC no primeiro turno, deve aguardar pelo menos cinco dias
para o inicio do 2° turno (RISF, art. 362).

Nesse sentido cabe a reflexd@o, por que razdo o Texto Constitucional estabelece
paraas PECs, diferentemente das demais proposic¢des, dois turnos de discussdo e votacao?

Fica claro que a imposi¢do de duas oportunidades para discussao e votagao
da PEC, em ambas as casas do Congresso Nacional, tem o fito de promover um
debate mais maduro e aprofundado da proposta, afinal, esta se alterando a norma
que esté no vértice superior do ordenamento juridico, e que em funcéo disso, é a lei
gue funciona como o plano de validade para todas as demais normas da ordem

juridica.
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Dai porque, em funcéo desse procedimento legislativo especial e mais criterioso
do que o estabelecido para as demais proposicoes, fez com que a doutrina classificasse a
Constituicdo Federal, quando a estabilidade, como norma rigida®.

N&o a toa, ha uma vedacgédo de que a CF seja emendada em situacdes de grave
instabilidade institucional (estado de defesa, estado de sitio e intervencédo federal), no
denominado respeito as limitagdes circunstanciais (art. 60, § 1°)%.

Conquanto, a questdo dos dois turnos néo esteja diretamente relacionada com a
questdo das limitagdes circunstanciais, é de se inferir que a regra também busca ambiente
favoravel a reflexdo para se poder alterar ou ndo a CF, nesse condao o intervalo de tempo
entre os turnos apresenta-se como fator de seguranca, estabilidade e precaucéo, ante a real
possibilidade de alteracdo do Texto Constitucional.

Depreende-se, portanto, que ambos os dispositivos, tanto o da previsdo de
dois turnos de discusséo e votacao, bem como o das limitac¢6es circunstanciais, tem
por finalidade, munir o legislador constituinte derivado reformador da necessaria
cautela, serenidade e amadurecimento, quando decide por alterar a Lei Maior.

Nesse sentido, o acodamento para deliberar, sobretudo no caso das PECs, pode
configurar conduta temeraria de inseguranca juridica, ou pelo menos conduta que declina
do conceito do emprego da boa técnica para a elaboragdo de um ato legislativo de tamanha
magnitude.

A titulo de analogia, toma-se como exemplo as eleicBes presidenciais, alias,
evento que aconteceu ha pouco tempo no pais. Para a elei¢do do presidente da Republica
e do seu vice, caso nenhum candidato obtenha a maioria absolutas dos votos ou mais
votos do que o somatdrio dos seus concorrentes no primeiro turno, a legislacdo prevé a
realizacdo de um segundo turno. Observe, o primeiro turno ocorre no primeiro domingo
de outubro e havendo a necessidade de um segundo torno, este ocorrerd no Gltimo
domingo do mesmo més de outubro (CF, art. 77, caput e 88 2° e 3°), portanto um intervalo

minimo de vinte dias.

% Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco: “A rigidez é atributo que se liga muito proximamente
ao principio da supremacia da Constituicdo. A supremacia fixa o status hierarquico maximo da Constituicdo
no conjunto das normas do ordenamento juridico. Essa superioridade se expressa na impossibilidade de o
legislador ordindrio modificar a Constituicdo, dispondo em sentido divergente do que o constituinte
estatuiu. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva. 152 edi¢do. p. 62.

%1 “Sendo a constituigdo norma dotada de supremacia na ordem juridica as alteragdes em seu texto néo
devem se dar sob o calor de circunstancias adversas mais império de estabilidade institucional nos quais o
orgulho de reforma possa decidir serenamente sobre o conteldo constitucional que melhor se adequa a
determinado contexto historico”. Comentarios a constituicao do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina/ IDP.
2014. p. 1.128.
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Evidentemente, a analogia nao pode ser tomada ao “pé da letra”, por outro lado,
Imagine que esse segundo turno das elei¢Ges, eventualmente, acontecesse somente alguns
dias apds o primeiro turno, ou seja, logo ap6s o primeiro turno. Que impacto teria esse
segundo turno para alterar o resultado do primeiro turno?

Na&o se esta aqui defendendo a tese de que o resultado do segundo turno deve
modificar o resultado do primeiro turno, no entanto, um razoavel intervalo de tempo
entre os turnos possibilita a importante reflexao para o eleitor, se aquela posicgéo, se
aquela escolha €, de fato, a melhor a ser tomada, havendo assim uma relevante
oportunidade seja para ratificar, seja para retificar a posicdo tomada. De mais disso,
um exiguo intervalo de tempo entre os turnos, elide a possibilidade de uma deciséo
mais serena e sopesada ou mesmo elimina a possibilidade de reconsideracéo.

Pois bem, salvo melhor juizo, a ratio legis de uma PEC ter dois turnos de discussédo
e votacdo, tem o conddo de possibilitar ao parlamentar o tempo necessario para
amadurecer o importante voto que serd dado, ou que foi dado e que podera redundar na
modificacdo da Lei Maior.

N&o se olvida da possibilidade iddnea da utilizacdo eventual ou seletiva dos
procedimentos de urgéncia, aqui incluindo o mecanismo regimental da quebra de
intersticio, contudo, o pragmatismo para aprovar determinadas PECs, levando em conta
prevalentemente critérios de ordem politica, tanto da Camara dos Deputados como do
Senado Federal, configuram préaticas que tem alijado o regular intervalo de tempo entre
0s turnos, mitigando assim a participacdo de grande parte dos congressistas, impedindo
ou limitando esses mandatarios do povo, de um debate mais responsavel e aprofundado
acerca dessa espécie de proposicao.

Falando por meio de numeros, em pesquisa realizada nos sitios da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, verifica-se que no interim de maio de 2020 até julho de
2022, foram promulgadas 20 emendas a Constituicdo, sendo que 19 delas, quando
tramitavam na forma de PECs, tiveram a quebra de intersticio tanto na Camara dos
Deputados como no Senado Federal.

Apenas aemenda a Constituigdo n. 112 promulgada em outubro de 2022 e oriunda
da aprovacédo da PEC 391/2017, foi aprovada observando o regular intersticio regimental
entre 0 primeiro e o0 segundo turno para esse tipo de proposicdo. Constata-se que 0
instituto concebido para ser a excecao, por forca de vetores politicos, tornou-se a regra.
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A seguir, a tabela de PECS de maio de 2020 até julho de 2022°%:

N°da EC PEC Quebra | Quebrade Ementa
de Intersticio
Intersticio no SF
na CD
1 106 10/2020 Sim Sim Institui regime extraordinario fiscal, financeiro e
de contrataces para enfrentamento de calamidade
7/5/2020 pUblica nacional decorrente de pandemia
2 107 18/2020 Sim Sim Adia, em razdo da pandemia da Covid-19, as
eleicbes municipais de outubro de 2020 e os
2[712020 prazos eleitorais respectivos
3 108 15/2015 Sim Sim Altera a Constituicdo Federal para estabelecer
critérios de distribuicdo da cota municipal do
26/8/2020 Imposto sobre Operagdes Relativas & Circulagio
de Mercadorias
4 109 186/2019 Sim Sim Altera os arts. 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168
e 169 da Constituigdo Federal e os arts. 101 e 109
15/3/2020 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias;
5 110 397/2017 Sim Sim Dispor sobre a convalidagdo de atos
administrativos  praticados no Estado do
12/7/2020 Tocantins entre 1° de janeiro de 1989 e 31 de
dezembro de 1994
6 111 125/2011 Sim Sim Disciplinar a realizagdo de consultas populares
concomitantes as eleicBes municipais, dispor
28/9/2021 28/2021 sobre o instituto da fidelidade partidaria,
7 112 397/2017 Néao Néo Altera o art. 159 da Constituico Federal para
disciplinar a distribuicdo de recursos pela
27/10/2021 Unido ao Fundo de Participagio dos
Municipios.
8 113 23/2021 Sim Sim Estabelecer 0 novo regime de pagamentos de
precatérios
8/12/2021
9 114 46/2021 Sim Sim Altera a Constituicdo Federal e o Ato das
Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias para
16/12/2021 estabelecer o novo regime de pagamentos de
precatdrios,
10 115 17/2019 Sim Sim Fixar a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre protecdo e tratamento de dados
10/2/2022 pessoais
11 116 200/2016 Sim Sim Acrescenta § 1°-A ao art. 156 da Constituicéo
Federal para prever a ndo incidéncia sobre
171212022 templos de qualquer culto do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),
12 117 18/2021 Sim Sim Altera o art. 17 da Constituicdo Federal para
impor aos partidos politicos a aplicagdo de
5/412022 recursos do fundo partidario
13 118 517/2010 Sim Sim D4 nova redagdo as alineas "b" e "c" do inciso
XXI1I do caput do art. 21 da Constitui¢do Federal,
26/4/2022

para autorizar a produgdo, a comercializacéo e a

%2 Fonte: www.camara.leg.br/iwww.senado.leg.br
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utilizacéo de radiois6topos para pesquisa e uso

médicos.
14 119 13/2021 Sim Sim Altera o Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias para determinar a impossibilidade de
271412022 responsabilizagio dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios
15 120 22/2011 Sim Sim Acrescenta 88 7°, 8°, 9° 10 e 11 ao art. 198 da
Constituicdo Federal, para dispor sobre a
5/5/2022 responsabilidade  financeira  da  Unido,
corresponsavel pelo Sistema Unico de Satde
16 121 10/2021 Sim Sim Altera o inciso 1V do § 2° do art. 4° da Emenda
Constitucional n® 109, de 15 de margo de 2021
10/5/2022
17 122 32/2021 Sim Sim Elevar para setenta anos a idade maxima para a
escolha e nomeacdo de membros do Supremo
17/8/2022 Tribunal Federal outros,
18 123 15/2022 Sim Sim Altera o art. 225 da Constituicdo Federal para
estabelecer diferencial de competitividade para os
141712022 biocombustiveis;
19 124 11/2022 Sim Sim Institui o piso salarial nacional do enfermeiro, do
técnico de enfermagem, do auxiliar de
14172022 enfermagem e da parteira
20 125 39/2021 Sim Sim Altera o art. 105 da Constituicdo Federal para
instituir no recurso especial o requisito da
14/7/2022 relevancia das questdes de direito federal

infraconstitucional

Em levantamento produzido pelo portal Poder 360, em julho de 2022, das 122
PECs, até entdo aprovadas, as cinco mais céleres, tramitaram de 2021 para ca, sendo
que a PEC 46/2021, que redundou na EC 114/2021, conhecida como a PEC dos
precatdrios - parte 2, tramitou no tempo recorde de nove dias, tomando como base
o intervalo compreendido entre a sua apresentagdo, conforme protocolizagcédo na
casa iniciadora até a publicacao.

Recentemente, o Senado Federal aprovou a PEC 32/2022, conhecida como a PEC
da Transicdo, haja vista ter sido articulada pela equipe do presidente eleito e que tomara
posse, ainda em 1° de janeiro de 2023. Essa proposi¢do tramitou na Camara Alta de
29/11/2022, a data da sua apresentacdo, sendo aprovada em 7/12/2022. Como dito
anteriormente, € de se reconhecer a pertinéncia dos mecanismos de urgéncia nas regras
regimentais, tanto da Camara como do Senado, para o caso do exemplo supracitado; a
seu turno, indaga-se acerca do uso desmedido e proliferado dessas regras, transmutando

um artificio de excecdo, para a condi¢do de comum.
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Consideracoes Finais

N&o se olvida que o Poder Legislativo, no desempenho das suas atividades
precipuas de legislar e fiscalizar, é fundamental em um Estado democratico de Direito.
Esse Poder, que esta presente nas trés esferas da federagéo, apresenta no ambito Federal
a peculiaridade de atuar por meio de um sistema bicameral (Cadmara e Senado), isso, sem
excluir o Congresso Nacional, que também desempenha funcdes legiferantes prdprias,
por meio de suas sessdes conjuntas.

Pois bem, com base na Constituicdo Federal, cada casa legislativa, na espécie:
CD, SF e CN sdo dotadas de autonomia para elaborar o seu respectivo regimento interno,
uma resolucdo de natureza legislativa, da mesma hierarquia das leis e cuja atribuicao é
regular e orientar as atividades do parlamento respectivo, das mais variadas formas.

E no regimento interno que est&o insertas regras que regulam o funcionamento da
casa, passando pela eleicdo e atribuicGes do seu orgdo diretor, a Mesa Diretora; o
funcionamento das comissdes, o0 uso da palavra pelos seus membros, a ordem dos
trabalnos no Plendrio e uma série de outros regramentos, destacando-se a
regulamentacdo do iter procedimental das proposicdes legislativas, ou seja,
destacando-se a regulacdo das atividades legislativas, qual seja, o processo de
formacao das leis, 0 que evidentemente, deve se dar em harmonia com as diretrizes
constitucionais.

Ao mesmo tempo em que se reconhece a relevancia dessa resolucédo legislativa,
que atua como corrente indutora do processo constitucional de formacdo das leis,
(essencial, portanto, na funcéo legislativa do Estado), observa-se a possibilidade de que
eventuais condutas comissivas ou omissivas, advindas do pragmatismo politico das casas
legislativas, podem, de certa forma, desvirtuar, ou mesmo manobrar as proprias o regras
regimentais, de modo a obstaculizar a higidez do processo legislativo federal, numa

espécie de “regimentalismo abusivo”.

A propdsito, o “regimentalismo abusivo” ¢ uma parafrase de “constitucionalismo
abusivo”, expressao cunhada por David Landau, que em seu artigo de mesmo nome,
discorre sobre a malversacdo de regras constitucionais, para justamente, desvirtuar
fundamentos da Constituicdo, em Estados Democraticos de Direito. Sobre essa tese,

Estefania Maria Queiroz Barboza e Ilton Norberto Robl Filho afirmam °3:

% Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 12, n. 39, jul./dez. 2018- Estefania Maria Queiroz
Barboza, Ilton Norberto Robl Filho - p. 79-97.
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Em sintese, a hipocrisia guia a criacdo de novos regimes politicos, uma vez que
os lideres empenhados em consolidar o poder agora orientam a criacdo de novas
modalidades de governo, tentando adotar o escudo do constitucionalismo e 0 nome da

democracia, mas concentrando poderes desordenados e descontrolados em poucas maos.

Impende destacar que as casas legislativas federais, alids, como qualquer
parlamento, ao mesmo tempo em que desempenham a funcéo legiferante do Estado, sdo
constituidas por mandatarios filiados a agremiacdes politicas, que muitas vezes atuam
motivados pelo viés politico e partidario, que por vezes, 0s conduzem a uma atuagao um
tanto apartada do cumprimento de regras juridicas, em especial, apartada dos legitimos

regramentos do regimento interno.

Nesse sentido, é oportuno refletir e questionar se o regimento interno, a norma
reguladora do funcionamento da casa legislativa, €, ocasionalmente, descumprido ou
mesmo manobrado, de forma a atingir a saude da funcdo legislativa do Estado,

desempenhada em larga escala pelas casas congressuais.

Inicialmente, se faz conveniente buscar nas bases do Constitucionalismo, na ideia
da limitacdo dos Poderes e sobretudo da democracia, parametros para se inferir, se hd ou
ndo manipulacdo deletéria dos regimentos de casa legislativa, ao mesmo tempo em que
analisa se esses eventuais desvios maculam a democracia, ou se desenvolvem no campo

da normalidade legal.

Até que patamar, o descumprimento da norma regimental, ou execucdo de
manobras regimentais existem e podem desfigurar a atividade legislativa? Tais manobras,
ocorrem rotineiramente ou ocasionalmente, quais seus impactos no devido processo
legislativo? Todas essas inferéncias, entenda-se, sdo oportunas e relevantes na busca da
higidez no processo de formacdo das leis e, por conseguinte, sdo importantes em um

Estado democratico de direito.

De inicio, busca-se em Jirgen Habermas alguns ensinamentos para se aprofundar

nessa reflexao e isso se relaciona com os estudos desse tedrico acerca da democracia.

Habermas defende a democracia deliberativa, a proposito, muito adequada ao
funcionamento de um parlamento, uma casa de decisbes politicas, observando,
sucintamente quatro pilares essenciais, que sdo: 1) Comunicacdo inteligivel, ou seja,
comunicacéo de facil acesso; 2) a pretensdo da verdade, por meio da qual o interlocutor

¢ idéneo em seus argumentos; 3) a pretensdo da sinceridade, ou seja, além de ser

101



verdadeiro, ser franco na transmissao das mensagem vendo o0 comunicador externar seus
sentimentos e 4) pretensdo de correcdo normativa, vale dizer, respeito as regras que déo

supedaneo a democracia, em especial, a Constituigéo.

De todas essas ideias de Habermas, verifica-se ou ndo que as casas legislativas,
Orgdos de representacao popular, primam por tais condutas, trabalham efetivamente para
enaltecer a democracia e 0 povo, que se V& ou que deferia se ver representado por esse
regime? Se Habermas defende categoricamente uma relacdo dialégica entre as
instituicOes e o cidaddo, o que dizer da necessidade do didlogo dentro do parlamento,

6rgédo formado por mandatérios do povo?

H& questdes que podem emergir de uma eventual malversacdo do regimento
interno e que sdo retratadas nesta pesquisa, com o fito de promover uma reflexéo sobre o

tema, sdo elas:

1) A banalizacdo das urgéncias regimentais que, notadamente, excluem a grande
maioria dos parlamentares dos debates, uma vez que colocam os projetos diretamente no
plenario, suprimindo o trabalho das comissdes teméticas, que atuariam a fim de favorecer

esse dialogo intra-parlamentar, até que ponto sdo positivas na praxis legislativa?

2) A caducidade das medidas provisorias, por mera negativa de leitura no plenario
da Camara dos Deputados, por parte do presidente da casa, atende essa possiblidade de

debates para a deliberacdo da proposicédo?

3) O excesso de centralizacdo da agenda parlamentar nas maos dos presidentes da
Cémara e do Senado, preterindo a grande maioria dos congressistas de opinar e interferir
na pauta, ou seja, acerca daquilo que serd efetivamente apreciado no plenério; essa

sisematica corrobora com a ampla participacdo do colegiado?

Essas e outras indagacOes, que a priori, estdio amparadas nos respectivos
regimentos internos, estdo também alinhadas com o devido processo legislativo, e em
ultima analise, encontrariam supedaneo; ou seriam refutadas, a partir das teses de

Habermas?

Outro ponto que se considera relevante, embora, inicialmente, ndo configure
maécula direta ou manobra indevida na seara do regimento interno de casa legislativa, € a
adocdo dos critérios de legistica, sobretudo a legistica material, no processo de formacéo

das leis.
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Quando se descortina os meandros da Ciéncia da Legislacdo, ramo do
conhecimento tdo importante no estudo da préaxis legislativa®, bem como, quando se
observa a experiéncia internacional sobre o tema, sobretudo em democracias mais
maduras e mais desenvolvidas economicamente do que a brasileira, essencialmente
quando o ato legislativo é concebido para a implantacdo de alguma politica publica,
passa-se a compreender a essencialidade dos estudos da Legistica, sobretudo da Legistica
material para producdo legislativa.

E notdrio, que em democracias, a funcio legislativa do Estado é desempenhada
por parlamentos, cuja composicdo é irremediavelmente associada a vetores politicos
partidarios e ideologicos, dai a assertiva insofismavel: o Parlamento é uma casa politica

que faz leis.

O Parlamento, um dos alicerces do regime democratico, consiste em um locus
caracterizado pela realizacdo de amplas negociacdes politicas, um verdadeiro
microcosmos do pluralismo social, em que, inicialmente, se presume, as deliberacfes
ocorrem com a ampla participacdo de seus componentes, oriundos dos mais diversos
campos das sociedades, devendo atuar como uma verdadeira “caixa de ressonancia dos

interesses da sociedade, pelo menos em tese.

Por outro lado, o trabalho das casas é baseado em uma norma juridica, o regimento
interno, que disciplina o funcionamento do 6rgdo legislador, essencialmente,
regulamentando o iter procedimental das proposicdes legislativas. Em resumo, o
Regimento Interno é a norma que regula o funcionamento das casas legislativas que

produzem o direito no Pais.

Entrementes, a0 mesmo tempo em que nado se pode se dissociar a génese politica,
partidaria e ideoldgica dos membros do Parlamento; ndo se pode declinar do regimento
interno como lei que regra o funcionamento da casa. Ou seja, ambos 0s vetores, o politico
e 0 regimental, por vezes em lados opostos da mesma balanga, devem estar
permanentemente em busca de harmonia, isso, para o bem do Parlamento com a sua
génese politico partidaria e para a saude do processo de formagdo das leis e assim, da

higidez do Estado democrético de direito.

% Carlos Blanco de Morais, sobre Ciéncia da Legislaco: “um dominio cientifico do conhecimento auxiliar
da Ciéncia Juridica, cujo objecto radica no estudo praxiologicamente orientado das componentes estatica e
dinamica do fendmeno normativo publico, tendo por fim a sua compreensao e a identificacdo de solucGes
que promovam e garantam a validade e a qualidade dos actos normativos” Manual de Legistica (...) p. 59.
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