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"Com a lei, pela lei e dentro da lei;
porque fora da lei ndo ha salvagéo.”

Rui Barbosa (1892)
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INTRODUCAO

O processo de reforma constitucional é de fundamental
importancia para o Estado democratico de direito. Esse postulado assegura que
o ordenamento juridico seja menos engessado e rigido, evitando assim que os
mortos governem o0s vivos e que as mudangas e dindmicas sociais sejam

acobertadas pela Carta Republicana.

E certo que o poder constituinte tem o povo por titular, o qual o
exerce em um processo legiferante especial: a elaboragéo da Constituigdo. Esse
documento normativo — elaborado originalmente em momentos civicos especiais
de grande comogéo social e politico — estabelece a arquitetura dos 6rgaos que
representam a manifestacao do poder constituido, instituindo alcances e limites

do proprio Estado.

Essas limitagbes impostas recaem inclusive sobre um nucleo
intocavel, o qual ndo pode ser modicado e tampouco deliberado, se essa
discussdo apontar no sentido de diminuir ou extinguir tais institutos. A
legitimidade dessa imposicao, dita imutavel, tenciona homenagear a esséncia
republicana e evitar que pertubagdes no seio social acabem por elevar as
paixdes ideolégicas momentaneas causando graves rupturas na estrutura da

forma de governo aclamada pelo povo.

Fora desse nucleo protegido pelo Poder Constituinte Originario,
é certo a possibilidade de acomodagdes da Magna Carta as necessidades dos
novos tempos e novas realidades, gestadas pela dinamica social em constante
mudancga. Essa alteragdo na Constituicdo € modernamente feita pela via da
interpretacdo, mutagéo constitucional e pela via da reforma constitucional —
traduzido no processo legislativo de emendas a Constituicdo — tema que sera

discutido com mais vigor nesta pesquisa académica.
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O processo de emendamento a Constituicdo Federal da
Republica Brasileira é feito por meio de um procedimento especifico mais
dificultoso que o dito processo legislativo ordinario. Ndo por outro motivo é dada
a classificagdo de rigida a Constituicdo brasileira, isso se da sob a constatagcao
de esse documento normativo ser a lei com hierarquia superior a todas as outras,
fruto de uma vontade legislativa que ndo se distingue com manifestagbes

ordinarias parlamentares.

O curso da reforma constitucional entdo perpassa alguns
procedimentos preestabelecidos na Carta Magna, qual seja, a propria iniciativa
a qual pode ser manifestada por trés frentes: o Presidente da Republica; um
conjunto de membros ou da Camara federal ou do Senado; e pelas assembleias
legislativas estaduais em maioria absoluta. Com um quérum especifico para

aprovagao, discussao e votagdo em cada Casa legislativa, em dois turnos.

Todos os ditames formais estdo bem estabelecidos
topograficamente e textualmente na Constituicdo, com excegao do intersticio
entre os dois turnos de votagao exigidos em cada casa legislativa federal. E é

nesta seara que o presente trabalho se concentra.

O presente trabalho, a partir do entendimento da real
necessidade da existéncia do intersticio, isto €, de um intervalo prudencial entre
os turnos de votagédo de uma emenda a Constituicdo, busca investigar o papel
fundamental desse interregno que é de fundamental importancia para consolidar
o0 processo democratico de alteracdo da norma mais fundamental, pois é
justamente nesse periodo que ha a maturagéo das alteragbes propostas, bem
como a possibilidade de um amplo e aberto debate com a sociedade. Sem isso
o processo de alteragdo constitucional fica esvaziado em legitimidade

democratica, sujeito a cooptagéo de interesses menores e até antirrepublicanos.

Nesse sentido, diante dessa auséncia de previsédo do intersticio
entre os dois turnos de votagado no texto constitucional, coube naturalmente as
proprias casas legislativas estabelecer o rito desse interim. Porém, diante do
descumprimento desse intersticio, caberia o controle desses desvios a prépria

Casa Legislativa ou o Poder Judiciario. Frente a essa problematica, intenta-se
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compreender como esta estabelecida os atos inferna corporis que regulam a
matéria bem como o comportamento do Poder Judiciario para controlar os

possiveis desvios, sempre a luz do principio da separagao de poderes.

Para tanto, o presente estudo esta dividido estruturalmente em
trés principais pilares: inicialmente busca-se destrinchar o processo legislativo
presente no texto constitucional de emenda a Constituigdo, extraindo os

comandos e juizos do legislador originario.

Em seguida, parte-se para o estudo do processo legislativo de
emenda a Constituicdo congressual, isto &, entender como se comporta o
parlamento brasileiro frente ao procedimento de reforma constitucional. Sempre
a luz dos regimentos internos, da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
os chamados atos interna corporis, 0s quais servem de subsidio para completar

a lacuna do intersticio deixado pelo texto da Carta Republicana.

E por fim, esquadrinhar como ocorre o controle do intersticio
entre os dois turnos de votagdo de emendas a Constituicdo, sobretudo pelo
Poder Judiciario, o qual tem a prerrogativa de zelar pelo controle da legalidade.
No entanto, em face dos atos interna corporis, se implicar eventual risco de
descumprimento valores constitucionais postos, € dado ao Judiciario a
prerrogativa de efetivar o controle ou se esse controle deve ser feito pelo préprio

Poder Legislativo sem intervengao externa.
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PROCESSO LEGISLATIVO CONSTITUCIONAL DE EMENDA A
CONSTITUIGAO.

A partir de uma visdo mais ampla do que vem a ser a proposta
de emenda a Constituigdo, nota-se que € um processo que visa a modificagao
da Carta Republicana, disciplinado pela prépria norma suprema. O
comportamento constituinte derivado se submete a essas formalidades
previstas, topograficamente no texto constitucional, no titulo IV (Da Organizacédo
dos Poderes), capitulo | (Do Poder Legislativo), secdao V (Do Processo

Legislativo), subsecgéo Il (Da Emenda a Constituicao), artigo 60:

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

| - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal;

Il - do Presidente da Republica;

Ill - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da
Federagdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de
seus membros.

§ 1° A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de intervengéo
federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em
ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

§ 3° A emenda a Constituicdo sera promulgada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo numero de ordem.
§ 4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;

1l - a separagao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

§ 5° A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por
prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sesséo
legislatival1

1 Art. 60, CF/88 (BRASIL, 1988)
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E relevante observar o cuidado que legislador original teve ao
formular o processo legislativo de proposta de emenda a Constituigdo. Ha nitida
preocupacdo com a organizagdo e estruturacdo dos procedimentos. Esse
cuidado é de fundamental importancia, visto que a alteragdo da norma de maior
hierarquia tem consequéncias de grandes proporgdes em todo ordenamento

juridico. Nesse sentido passa-se a estudar a sabedoria desse texto em detalhes.

1.1 PODER CONSTITUINTE REFORMADOR.

E certo que para durar no tempo e no espago as Constituicdes
tém de adaptar os reclames e ajustes sociais em constante efervescéncia. Nesse
sentido, para coibir o governo dos mortos sobre os vivos, para evitar uma
cristalizagdo do texto com graves riscos de rupturas, o préprio texto
constitucional, produzido pelo Poder Constituinte Originario, aduz a prerrogativa

de um Poder, posterior e submetido a ele, alterar a Magna Carta.

Essa previsdo tem a esséncia de poder evitar que o Poder
Constituinte Originario? tenha que ser acionado todas as vezes em que houver
alteragbes nas estruturas sociais. Em verdade, é preferivel que este Poder
permanega “adormecido™ , pois este se manifesta, de modo geral, todas as
vezes em que ha grandes rupturas no ordenamento juridico como um todo.

Dessa forma, leciona Gilmar Ferreira Mendes, eminente
constitucionalista e ministro do Supremo Tribunal Federal:

Aceita-se, entdo, que a Constituicdo seja alterada, justamente com a
finalidade de regenera-la, conserva-la na sua esséncia, eliminando as
normas que ndo mais se justificam politica, social e juridicamente,
aditando outras que revitalizem o texto, para que possa cumprir mais

2 De acordo com o Professor Lenza, o Poder Constituinte Originario é a um sé tempo inicial, genuino,
auténomo, ilimitado juridicamente, incondicionado, soberano na tomada de suas decisGes, um poder de
fato e politico, permanente. ” (LENZA, 2018)

3 Segundo Manuel Gongalves Ferreira Filho (2005, p. 58, apud LENZA, 2013, p. 337): “Essa caracteristica
advém de férmula classica prevista no art. 28 da Declaragdo dos Direitos do homem e do Cidaddo
editada como Preambulo da Constituigdo francesa de 1793 e “... no sentido de que o homem, embora
tenha tomado uma decisdo, pode rever, pode mudar posteriormente essa decisdo...”
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adequadamente a funcdo de conformagé@o da sociedade. (MENDES,
2014, p. 205)

Assim, as mudangas a Constituicdo ndo s6 sdo previstas na
Magna Carta como também sao desejaveis do ponto de vista da legitimidade
democratica, uma vez que esse processo € proclamado e regulamentado pelos

legisladores fundantes da ordem juridica posta.

Portanto, o Poder Constituinte Reformador nao se confunde com
o Originario, pois aquele nao ¢é inicial, nem incondicionado nem ilimitado, pois
estd diretamente subordinado a este, e é desta subordinagdo que ha o

estabelecimento de restricdbes de um sobre outro.

1.2 INICIATIVA DE PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO. (PEC)

A iniciativa para proposta de emenda a Constituicdo € mais
limitada que a iniciativa de leis. O mandamento constitucional assevera 3
principais frentes para a provocagdo do processo de modificagao constitucional,
séo eles, de acordo com o art. 60, | a ll: (i) O Presidente da Republica, (ii) um
terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal ou de (iii) mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades
da Federagdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus

membros.

O comportamento do parlamento é diferente ao sabor das
iniciativas, isto é, no caso da iniciativa do Presidente da Republica, a casa
iniciadora sera a Camara dos Deputados, pois esta casa congressual é a
representagdo do povo* e por isso cabe a ela o didlogo primeiro com relagdo a
uma alteracédo proposta pelo chefe maximo do executivo, também considerado

representante legitimo do povo, na esfera executiva.

4 De acordo com a Constituicdo Federal, art. 45: A CAmara dos Deputados compde-se de representantes
do povo, eleitos pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada territério e no Distrito Federal.
(BRASIL, 1988)
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Ja quando se trata da iniciativa de um ter¢o de deputados ou de
senadores, a casa iniciadora sera aquela na qual partiu a provocagéo, em
melhores palavras, se a proposta for de deputados, serd a Camara dos
Deputados e se for de senadores sera, naturalmente, o Senado Federal a iniciar

as deliberagdes.

E no caso de iniciativa da maioria absoluta das Assembleias
Legislativas das unidades da federagdo, cabera ao Senado federal® , na
condicao de representagdo dos Estados e do Distrito Federal, iniciar as
deliberagdes advindas dessa frente. Pelo entendimento de que essa condigéo é
fundamental no desenho institucional para a analise primeira, preliminar da
proposta, ja que é da natureza desta Casa legislativa a interlocugdo com os entes
federativos.

1.3 LIMITACOES AO PROCEDIMENTO DE ELABORAGAO DE EMENDAS A
CONSTITUICAO.

Visto que o Poder de reformar a Constituicdo é fruto da
instituicdo de um Poder prévio e superior a ele, é natural que ele esteja sujeito a
restricbes de ordem material e formal. A doutrina busca classificar esses limites
em classes e subclasses. Duas sao as principais classes: limitagdes expressas
e limitagdes implicitas. Dentro das implicitas ha a propria proibigcado de subverter
o procedimento estabelecido. E dentro das expressas ha limitagdes
circunstanciais, materiais, temporais e formais ou procedimentais®. Assim,
passa-se doravante a investigar tais limitagdes com o fito de esquadrinhar o

processo de emenda constitucional.
1.3.1 Limitagbes Implicitas.

1.3.1.1 Proibigao a Dupla Revisao.

°> De acordo com a Constitui¢do Federal, art. 46: O Senado Federal compde-se de representante dos
Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario.

6 0 presente trabalho preferiu deixar as limitagdes formais ou procedimentais por ultimo no rol das
limitagGes expressas pelo motivo de ressaltar o processo formal legislativo, bem como ressaltar a
auséncia da disciplina dos intersticios assunto que sera aprofundado nos préximos capitulos.
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Ha um nucleo intangivel no art. 60, o qual disciplina os limites a
emendas constitucionais, chamado de clausulas pétreas’ De acordo com o texto
constitucional é vedado a deliberagao, isto &, discussao e aprovagao de proposta
de emenda tendente a abolir a forma federativa; o voto direto, secreto, universal

e periédico; a separacao dos poderes e os direitos e garantias individuais.

Com efeito, diante de uma emenda que venha a alterar esse
nucleo pétreo e posteriormente provocar mudancas que antes seriam
impossiveis. Trata-se da teoria da dupla revisao, esposada por Jorge Miranda,
por meio da qual em um primeiro momento se revoga uma clausula pétrea, para

posteriormente, modificar o que era objeto de protecio daquele dispositivo?.

Embora haja alguns doutrinadores que apoiem essa
possibilidade, a maioria se posiciona contrariamente a dupla reviséo, justamente
apontando que essa proibicao estaria presente nas limitagdes implicitas. “As
limitagdes implicitas sdo as que dizem respeito a forma de criagdo de norma
constitucional bem como as que impedem a pura e simples supressao dos
dispositivos atinentes a intocabilidade dos temas ja elencados (art. 60, § 4°, da
CF)” (TEMER, 2006, p. 145).

1.3.2 Limitagbes Expressas

1.3.2.1 Limitagdes Circunstanciais.

De acordo com o art. 60, § 1°, o legislador originario vedou a

possibilidade de alteragéo constitucional na vigéncia de trés situacdes, a saber:

7 Art. 60, §42: N3o sera objeto de deliberac3o a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma
federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; lll - a separagdo dos Poderes; IV -
os direitos e garantias individuais. (BRASIL, 1988)

8 MIRANDA, Jorge (1987, p. 181 e s., apud LENZA, 2013, p. 1097)
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se houver intervengdo federal; estado de defesa ou estado de sitio. A logica
estabelecida por esses limites diz com momentos por que o pais esta passando
de grandes abalos sociais, nesse sentido a alteragéo constitucional pode n&o ser
pautada pela melhor racionalidade, bem como pode vir a ser maculada pelas

paixdes mesquinhas sempre presentes em momentos como esses.

1.3.2.2 Limitagbes Materiais

Presentes no artigo 60, § 4°, as limitagdes materiais, como o
proprio nome pode induzir, sdo limitacdes quanto a matéria a ser tratada pela
emenda constitucional. Nessa ordem, a melhor doutrina nomeia essas matérias,
que ndo podem ser sequer deliberadas, caso intentem em abolir o direito
consagrada nos incisos, de clausulas pétreas. Aduz o texto constitucional que
nao sera objeto de deliberagdo parlamentar a proposta de emenda tendente a
abolir: (i) Forma federativa de Estado; (ii) voto direto, secreto, universal e

periédico; (iii) a separacao de poderes e (iv) os direitos e garantias individuais.

Ao buscar entender o texto é possivel extrair que essas matérias
serdo observadas direta ou indiretamente nas propostas de emendas
apresentadas em sede de controle preventivo de constitucionalidade. Ademais,
esse impedimento é com relagao a reforma que tenda a abolir, ou seja, nada diz
contra uma medida que intente reforgar tal direito ou alarga-lo. Segundo André
Ramos Tavares:

[...] vale registrar que, no Brasil, diversas emendas constitucionais
versaram diretos individuais, sem que isso tenha transgredido os limites
do poder de reforma constitucional, j& que reforgaram direitos. Assim,
v.g,0 direito a uma “razoavel duragéo do processo” (introduzido pela EC
n. 45/2004) ou o direito (social) a moradia (introduzido pela EC n.
26/2000). (TAVARES, André Ramos, 2013, p.179)

1.3.2.3 Limitagbes Temporais.
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Sao as limitagdes que dizem com um determinado prazo durante
o qual fica vedada qualquer alteragao constitucional. Assim leciona Tavares
(2013) que em verdade trata-se da estipulagdo de um lapso temporal durante o

qual ndo pode haver alteragao dos dispositivos constitucionais.

Constata-se que ndo ha limitagdo expressa temporal na
Constituicdo Federal brasileira. Hd& uma previsdo na CF/88 no ato das
disposi¢des constitucionais transitérias (ADCT) que determinou a revisao
constitucional apds 5 anos contados da promulgacao da Constituicdo, pelo voto
da maioria absoluta dos parlamentares do Congresso Nacional, em sessao
unicameral — poder constituinte revisor. Porém essa previsdo de longe néo se
equipara a uma limitagcdo temporal, pois em momento algum foi vetado, dentro

desses 5 anos, a promogao de alteragbes constitucionais.

1.3.2.4 Limitagdes Formais ou Procedimentais.

O artigo 60, incisos I, Il e Il emprega as regras correspondentes
a iniciativa, como ja tratado no subtitulo 1.2 Iniciativa de Proposta de Emenda a
Constituicdo. Nota-se que ha um rol taxativo de pessoas ou instituicdes que
podem provocar o processo de emenda a Constituigdo. Adiciona-se a essa
informacgao que, em face de uma pessoa diversa das previstas, estar-se-a diante
de um vicio formal subjetivo, tornando tal iniciativa de inconstitucional, portanto,

sem condi¢des de prosseguimento.

A doutrina minoritaria, tendo por José Afonso da Silva (2005)
como expoente, afirma ser possivel a iniciativa popular de proposta de emenda
a Constituicdo, utilizando-se analogamente do procedimento existente de

iniciativa popular para propositura de leis.® No entanto, essa tese é rechagada

° (CF, Art. 61, §29): Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da
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pela doutrina majoritaria pelo motivo de ser impraticavel a extensao de um rol
que é taxativo, uma vez que diante de normas excepcionais, deve-se interpretar

de forma restritiva.

Ademais disso, a Constituicao brasileira é tida por rigida, fato
que coaduna para que seja ndo s6 um documento de dificil modificagdo, mas
também de carater eminentemente contramajoritario voltado em sua esséncia a

protecao de direitos fundamentais.

Em seguida no mesmo artigo 60, no paragrafo 2°, tem-se o
quoérum necessario para a aprovagéo de uma emenda constitucional: 3/5 dos
votos dos representantes da Casa legislativa em que esteja se procedendo a
proposta. Nota-se que esse quérum é mais elevado que o necessario para leis
ordinarias'% leis complementares'! justamente por se tratar de uma alteragao
bastante sensivel e cara ao ordenamento juridico, ademais o carater rigido da
Constituicdo também exige um quérum qualificado para que a alteragao seja

concretizada.

Além do quérum qualificado para aprovagdo, exige-se que a
proposta de emenda seja discutida e votada em cada Casa congressual em 2
turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, os 3/5 dos votos dos

parlamentares.

Interessante ressaltar que o texto discutido e aprovado por uma
Casa nao pode ter modificagdes substanciais sem que o texto da emenda tenha
que voltar a Casa anterior para mais dois turnos de discussoes e votagdes. Trata-
se do processo legislativo simétrico, isto é, ha plena paridade de armas entre as
duas casas legislativas sem que nenhuma tenha preponderancia sobre a outra,
o texto s6 ganha status constitucional uma vez que tenha havido plena

concordancia bicameral. Ao contrario do que ocorre no processo legislativo

Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e
aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo.

§ 22 Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

10 £ necessaria maioria relativa (maioria dos presentes), desde que presente a maioria absoluta para que
seja processada a votagdo.

11 Necessaria a maioria absoluta para aprovagdo.
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ordinario — processo legislativo assimétrico —, no qual a Casa iniciadora tem a

palavra final, no que diz respeito as modificagdes propostas pela casa revisora.

E certo que a existéncia de dois turnos propugnada pelo
legislador originario tem uma raz&o de ordem da legitimidade democratica do
processo. Em melhores palavras, o processo legislativo para alterar a
Constituicdo Federal tem de ser um procedimento mais dialogado possivel, o
debate do parlamento com a sociedade tem de ser o mais limpido e transparente,

de modo a combater todas as obscuridades que possa haver.

Destarte, embora o texto constitucional tenha consagrado a
existéncia de dois turnos de discussdes e votagdes, esse mesmo documento foi
omisso com relagédo ao tempo necessario de intervalo entre uma deliberagao e
outra. O chamado intersticio: intervalo prudencial entre os turnos de aprovagao

de emendas constitucionais.

Curiosamente o texto constitucional teve o cuidado de pré-
estabelecer o intersticio para os dois turnos de discussdo e votagdo para
aprovagao de lei organica municipal. Repara-se no artigo 29 da CF:

O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da

Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos

nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes
preceitos12

Nesse caso, como nao houve legislagao expressa acerca do
intersticio entre os turnos de votacdo de emendas a Constituigdo, coube, por
consequéncia légica, as Casas parlamentares legislar sobre esse intersticio, de
maneira que na Camara dos deputados é de 5 sessbes e no Senado Federal é

de 5 dias uteis's.

Com relagdo a promulgagdo da emenda Constitucional
devidamente votada e aprovada é feita pelas Mesas da Camara dos Deputados

e do Senado Federal em conjunto, com seu respectivo numero de ordem —

12 Art. 29, CF/88. (BRASIL, 1988)
13 0 detalhamento do processo legislativo de emendas a Constituicio em cada Casa Legislativa sera
melhor exposto no capitulo seguinte.
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indicativo da quantidade de vezes em que a Constituigcao foi emendada (pelo
constituinte derivado reformador) desde sua promulgacédo, em 5 de outubro de
1988. Portanto, conclui-se que neste processo ndo ha fase de sangéo ou veto
do Presidente da Republica, visto que se trata de um procedimento
essencialmente legislativo sem que, para ser efetivado, haja aquiescéncia ou

nao do Poder Executivo.

E por fim, assevera a Carta Magna que a matéria constante de
proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada n&o pode ser objeto de
nova proposta na mesma sessao legislativa. Isto é, trata-se do principio da
irrepetibilidade — matéria constante em proposta rejeitada ndo pode ser
reapresentada na mesma sessdo legislativa. Ressalta-se que no caso da
proposta de emenda a Constituigdo o principio da irrepetibilidade é mais rigoroso
que no processo legislativo ordinario, pois neste pode sim haver reapresentagao

de projeto rejeitado desde que haja maioria absoluta que sustente o pedido.

Assim em face da rigidez do principio da irrepetibilidade quanto
a matéria tratada por emendas constitucionais. Aventou-se no parlamento
brasileiro uma praxe de se colocar em votagao um projeto substitutivo a proposta
originalmente feita. De maneira que, se rejeitado o substitutivo, a matéria tratada
pela proposta anterior permaneceria intacta e sem a macula da irrepetibilidade.
Assim asseverou, no MS 22.503- DF, o eminente Ministro Relator Marco Aurélio
Mello:

Nao ocorre contrariedade ao § 5° do art. 60 da Constituicdo na medida
em que o presidente da Camara dos Deputados, autoridade coatora,
aplica dispositivo regimental adequado e declara prejudicada a
proposigéo que tiver substitutivo aprovado, e ndo rejeitado, ressalvados
os destaques (art. 163, V). E de ver-se, pois, que tendo a Camara dos
Deputados apenas rejeitado o substitutivo, e ndo o projeto que veio por
mensagem do Poder Executivo, ndo se cuida de aplicar a norma do art.
60, § 5° da Constituicdo. Por isso mesmo, afastada a rejeicdo do
substitutivo, nada impede que se prossiga na votagdo do projeto
originario. O que n&o pode ser votado na mesma sesséo legislativa é a
emenda rejeitada ou havida por prejudicada, e ndo o substitutivo que &
uma subespécie do projeto originariamente proposto14

14 (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 1996)
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O exemplo ilustra que a realidade é sempre mais complexa que
a teoria impregnada no texto constitucional possa alcangar, por isso é de
fundamental relevancia as discussdes levadas até o Poder Judiciario, ainda que
este ndo seja apto a interferir no problema, certamente de la saira diretrizes
balizadoras da seguranga da ordem juridica e institucional. Nos préximos
capitulos sera abordado como se comporta as Casas parlamentares com relagao
ao processo legislativo de reforma constitucional frente a questao do intersticio

entre os turnos.
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2. PROCESSO LEGISLATIVO CONGRESSUAL DE EMENDA A
CONSTITUIGAO.

Apds perscrutar o processo legislativo constitucional de
emendas a Constituigio em suas particularidades, formalidades e ter
entendido seus limites e alcances, passa-se a entender como ocorre esse
procedimento em cada Casa legislativa, aqui chamado de processo
legislativo congressual de emenda a Constituicado, esse titulo carrega o
conjunto, o todo que é bipartido em duas Casas, a Camara dos Deputados

e o0 Senado Federal, os quais passa-se a investigar.

2.1 PROCESSO LEGISLATIVO DE PEC NA CAMARA DOS DEPUTADOS.

O processo legislativo de emenda a Constituicdo €
regulamentado, no ambito da Camara Federal, no Capitulo XV Das
Matérias Sujeitas a Disposi¢cdes Especiais, artigo 201 e seguintes, no que
diz:

Art. 201. A Camara apreciara proposta de emenda a Constituigao:

| — apresentada pela terga parte, no minimo, dos deputados; pelo Senado
Federal; pelo presidente da Republica; ou por mais da metade das
assembleias legislativas, manifestando-se cada uma pela maioria dos
seus membros;

Il — desde que néo se esteja na vigéncia de estado de defesa ou de estado
de sitio e que ndo proponha a abolicdo da federagdo, do voto direto,
secreto, universal e periédico, da separacéo dos poderes e dos direitos e
garantias individuais.

Art. 202. A proposta de emenda a Constituicdo sera despachada pelo
presidente da Camara a Comissdo de Constituigdo e Justica e de
Cidadania, que se pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo de
cinco sessdes, devolvendo-a a Mesa com o respectivo parecer. (Caput do
artigo com redacéo adaptada a Resolug&o n° 20 de 2004.)

§ 1° Se inadmitida a proposta, podera o autor, com o apoiamento de
lideres que representem, no minimo, um tergo dos deputados, requerer a
apreciagéo preliminar em Plenario.

§ 2° Admitida a proposta, o presidente designara comisséo especial para
o exame do mérito da proposi¢do, a qual tera o prazo de quarenta
sessdes a partir de sua constituigdo para proferir parecer.
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§ 3° Somente perante a comissdo especial poderdo ser apresentadas
emendas, com o mesmo quérum minimo de assinaturas de deputados e
nas condic¢des referidas no inciso Il do artigo anterior, nas primeiras dez
sessdes do prazo que lhe esta destinado para emitir parecer.

§ 4° O relator ou a comiss&o, em seu parecer, s6 podera oferecer emenda
ou substitutivo a proposta nas mesmas condi¢des estabelecidas no inciso
I do artigo precedente.

§ 5° Apds a publicagéo do parecer e intersticio de duas sessdes, a
proposta serd incluida na Ordem do Dia.

§ 6° A proposta sera submetida a dois turnos de discussdo e votacéo,
com intersticio de cinco sessées.

§ 7° Sera aprovada a proposta que obtiver, em ambos os turnos, trés
quintos dos votos dos membros da Camara dos Deputados, em votagédo
nominal.

§ 8° Aplicam-se a proposta de emenda a Constituigdo, no que nao colidir
com o estatuido neste artigo, as disposigdes regimentais relativas ao
tramite e apreciacédo dos projetos de lei.

Art. 203. A proposta de emenda a Constituicdo recebida do Senado
Federal, bem como as emendas do Senado a proposta de emenda a
Constituigdo oriunda da Camara, tera a mesma tramitagéo estabelecida
no artigo precedente.

Paragrafo unico. Quando ultimada na Camara a aprovagao da proposta,
sera o fato comunicado ao presidente do Senado e convocada sesséo
para promulgacéo da emenda'® (BRASIL, Camara dos Deputados, 1987)

Nota-se que o regimento interno da Camara, no primeiro
momento, ao dissertar sobre a dindmica do processo de emenda a
Constituicdo reproduz fielmente trechos do mandamento constitucional
previsto no artigo 60'6. Mecanismo tratado no capitulo anterior.

No que tange ao processo de emenda constitucional na Camara
dos Deputados propriamente dito, o artigo 202 traz que inicialmente a
proposta de emenda a Constituicdo sera despachada pelo Presidente da
Camara a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), que
se pronunciara sobre a admissibilidade, tendo o prazo de 5 sessdes,
devolvendo a Mesa com o respectivo parecer. Isto €, assim que recebida a
proposta de emenda, o Presidente, de oficio, despacha para CCJC que
julgara se esta emenda é admissivel ou nido, emitindo um parecer pela
aprovagao ou pela rejeicdo. Trata-se, portanto, do primeiro filtro de controle
de constitucionalidade por que passa a proposta de emenda, nessa acao
cabe a esta comissao analisar previamente se a proposta viola ou nao

algum mandamento formal ou material tratado no texto constitucional.

8 BRASIL. Camara dos Deputados. Resolugdo n° 17, de 1989: regimento interno da Camara dos
Deputados. Brasilia, 2019. p. 89. (Grifo nosso)

16 A discuss&o sobre o processo legislativo de emenda a Constituigao ja foi abordado fartamente no
capitulo anterior.
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Ocorrendo parecer da CCJC pela rejeigao, uma vez despachado
a Mesa diretora, é facultado ao autor'” da proposta de emenda, com
apoiamento de lideres que representem no minimo 1/3 dos deputados —
mesmo quérum necessario para a iniciativa de emenda constitucional —
requerer a apreciagéo preliminar em Plenario.

Essa apreciagéo preliminar em Plenario se trata de uma espécie
de recurso facultada ao autor da emenda. Em melhores linhas, é aventada
a possibilidade de retirar o poder de rejeicdo de apenas uma comisséo e
entrega-lo ao Plenario — instdncia maxima e soberana da Casa
parlamentar.

Ja no caso de haver a admissao da proposta (com o parecer da
CCJC pela aprovagdo), o presidente, também de oficio, designara
comissao especial — comissao parlamentar temporaria ad hoc s6 para
analise da emenda a Constituicdo proposta —para cuidar do exame do
mérito da proposi¢ao, a qual tera o prazo de 40 sessbes para proferir
parecer.

Essa comissao especial passa a exercer efetivo poder sobre a
deliberagdo da emenda em questao, pois cabe somente a esta comissao
ser apresentadas emendas a proposta de emenda a Constituicdo — sempre
exigido o quérum de iniciativa de 1/3 dos deputados —, no prazo das 10
primeiras sessdes destinados para emitir parecer. Importante frisar que
sempre que haja uma limitagdo temporaria (decretagcdo de intervencéo
federal, estado de sitio e estado de defesa) para haver emendas a
Constituicdo susta-se o prazo e fica inadmissivel a propositura de
emendas.

Em caso de parecer pela aprovagéo, procede-se a publicagéao,
atende-se a um intervalo de 2 sessdes e entado inclui-se a proposta de
emenda na ordem do dia. Assim passa-se a deliberagdo — discusséo e
votagdo — da proposta de emenda com o intersticio de 5 sessbes, sendo
aprovada a proposta que obtiver, em ambos os turnos trés quintos dos

votos dos membros da Camara dos Deputados, em votagdo nominal.

7 Nesse caso, é considerado autor da proposta de emenda & Constituigio o primeiro signatario do
rol de no minimo 1/3 dos deputados assinantes.
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Nota-se, neste paragrafo, que o Regimento Interno da Camara
dos Deputados arbitrou a lacuna deixada pela Constituicao Federal no que
diz com a existéncia de um intervalo entre os turnos de deliberagéo da
proposta de emenda. Fixando assim o intersticio de 5 sessdes para esse
interim entre os turnos. Essas 5 sessdes correspondem ao intervalo para a
adequada maturagéo de ideias e para que a sociedade tenha conhecimento
do que foi discutido e votado, podendo acompanhar seus representantes
bem como proceder a defesa de suas preferéncias.

E findado o processo das fases de discussédo e votacdo em
ambas as casas, caso seja realizada na Camara dos Deputados, sera o
fato comunicado ao presidente do Senado e convocada sessdo para
promulgacdo da emenda. Esse fendbmeno se justifica em razdo de a
promulgacdo da emenda ser feita pelas Mesas de ambas as casas
congressuais — Camara e Senado. A ideia é que o bicameralismo esteja
simbolizado em todas as fases procedimentais, inclusive na ocasido da

promulgacédo da emenda constitucional.

2.2 PROCESSO LEGISLATIVO DE PEC NO SENADO FEDERAL

O processo legislativo de reforma constitucional no Senado
Federal se encontra no titulo IX Das Proposi¢gdes Sujeitas a Disposigdes
Especiais, capitulo | Da Proposta de Emenda a Constituicdo, e trata da

dindmica do tramite da forma, a seguir, disposta:

Art. 354. A proposta de emenda a Constituicdo apresentada ao Senado
sera discutida e votada em dois turnos, considerando-se aprovada se
obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos membros da Casa (Const.,
art. 60, § 2°);

Art. 355. A proposta sera lida no Periodo do Expediente e publicada no
Diario do Senado Federal e em avulso eletronico, para distribuigdo aos
Senadores.

Art. 356. A proposta sera despachada a Comissdo de Constituigdo,
Justica e Cidadania, que tera prazo de até trinta dias, contado da data do
despacho da Presidéncia, para emitir parecer.

Paragrafo unico. O parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania que concluir pela apresentacdo de emenda devera conter
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assinaturas de Senadores que, complementando as dos membros da
Comisséo, compreendam, no minimo, um terco dos membros do Senado.
Art. 357. Cinco dias apds a publicagdo do parecer no Diario do Senado
Federal e em avulso eletronico, a matéria podera ser incluida em Ordem
do Dia.

Art. 358. Decorrido o prazo de que trata o art. 356 sem que a Comissao
de Constituicdo, Justica e Cidadania haja proferido parecer, a proposta
de emenda a Constituicdo sera incluida em Ordem do Dia, para
discussdo, em primeiro turno, durante cinco sessdes deliberativas
ordinarias consecutivas.

§ 1° O parecer sera proferido oralmente, em plenario, por relator
designado pelo Presidente.

§ 2° Durante a discussé&o poderao ser oferecidas emendas assinadas por,
no minimo, um terco dos membros do Senado, desde que guardem
relacéo direta e imediata com a matéria tratada na proposta.

Art. 359. Para exame e parecer das emendas, € assegurado a Comissao
de Constituigdo, Justica e Cidadania o mesmo prazo estabelecido no art.
356.

Art. 360. Lido o parecer no Periodo do Expediente, publicado no Diario do
Senado Federal e em avulso eletrénico com a proposta e as emendas, a
matéria podera ser incluida em Ordem do Dia.

Art. 361. Esgotado o prazo da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, proceder-se-a na forma do disposto no caput do art. 358 e em
seu § 1°.

§ 1° Na sesséo deliberativa ordinaria que se seguir a emisséo do parecer,
a proposta serd incluida em Ordem do Dia para votagdo em primeiro
turno.

§ 2° Somente serdo admitidos requerimentos que objetivem a votagdo em
separado de partes da proposta ou de emendas.

§ 3° A deliberacdo sobre a proposta, as emendas e as disposi¢des
destacadas para votagdo em separado sera feita pelo processo nominal.
Art. 362. O intersticio entre o primeiro e o segundo turno sera de, no
minimo, cinco dias uteis.

Art. 363. Incluida a proposta em Ordem do Dia, para o segundo turno,
serd aberto o prazo de trés sessdes deliberativas ordinarias para
discussao, quando poderao ser oferecidas emendas que ndo envolvam o
mérito.

Art. 364. Encerrada a discussdo, em segundo turno, com apresentagao
de emendas, a matéria voltara a Comissao, para parecer em cinco dias
improrrogaveis, apds o que sera incluida em Ordem do Dia, em fase de
votagao.

Art. 365. Aprovada, sem emendas, a proposta sera remetida a Camara
dos Deputados; emendada, sera encaminhada a Comissdo de
Constitui¢cdo, Justica e Cidadania, que tera o prazo de trés dias para
oferecer a redagao final.

Art. 366. A redagao final, apresentada a Mesa, sera votada, com qualquer
numero, independentemente de publicagado.

Art. 367. Considera-se proposta nova o substitutivo da Camara a proposta
de iniciativa do Senado.

Art. 368. Na revisdo do Senado a proposta da Camara aplicar-se-do as
normas estabelecidas neste Titulo.

Art. 369. Quando a aprovacgao da proposta for ultimada no Senado, sera
o fato comunicado a Camara dos Deputados e convocada sessdo para
promulgagéo da emenda (Const., art. 60, § 3°).

Art. 370. (Revogado).

Art. 371. E vedada a apresentagdo de proposta que objetive alterar
dispositivos sem correlagéo direta entre si.
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Art. 372. Aplicam-se a tramitagdo da proposta, no que couber, as normas
estabelecidas neste Regimento para as demais proposic¢des.

Art. 373. A matéria constante de proposta de emenda a Constituicdo
rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta
na mesma sessao legislativa (Const., art. 60, § 5°).

Como determina a praxe legislativa o regimento interno do
Senado Federal reproduz trechos dos mandamentos constitucionais sobre
os procedimentos em relagdo as PEC’'s. Em seguida aduz os
procedimentos internos que a Casa deve observar.

Assim que recebida pela Mesa, a proposta de emenda a
constituicdo sera lida no Expediente publicada no Diario do Senado Federal
e em avulso eletrdnico, para distribuigdo aos senadores. Este procedimento
tem a intencao de dar ciéncia a todos os senadores que naquele momento
esta sendo apresentada uma PEC e que todos, desde ja devem estar
informados para futura deliberagao.

Em seguida, assim como na Camara dos Deputados, a proposta
sera despachada a Comissao de Constituicdo Justica e Cidadania (CCJC),
que, no caso do Senado, tera o prazo de 30 dias, contados do despacho
da Presidéncia, para emitir parecer. Importante ressaltar que o parecer da
CCJC que concluir pela apresentacdo de emenda devera conter
assinaturas de senadores que compreendam, no minimo, um ter¢co dos
membros do Senado. Pede-se o prazo de 5 dias apds a publicagdo do
parecer no Diario do Senado Federal para incluir a matéria na Ordem do
Dia.

Caso transcorra o prazo de 30 dias que a CCJ tem para emitir
um parecer sobre a proposta sem que tenha sido emitido parecer, a
proposta de emenda a constituicdo sera incluida em Ordem do Dia, para
discussao, em primeiro turno, durante cinco sessdes deliberativas
ordinarias consecutivas. Nesse caso ha uma dinamica diferente, pois, o
relator sera escolhido ad hoc pelo Presidente do Senado, e proferira
oralmente o relatério. Salienta-se que, durante a discussao, poderéo ser
oferecidas emendas, desde que assinadas por, no minimo, um terco dos

membros do Senado e desde que guardem de pertinéncia tematica com a

8 BRASIL, Senado Federal. Resolugio n° 93, de 1970, compilado com as alteragdes promovidas
até janeiro de 2019, pg. 354 (Grifo nosso)
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matéria tratada na proposta. Nota-se que aqui ha um cuidado adicional de
exigir que a emenda proposta tenha relagdo com a matéria original, fato
que néo observado no texto do regimento da Camara dos Deputados.

Para que a CCJ possa examinar e emitir parecer sobre as
emendas interpostas em Plenario, é dado o prazo de trinta dias a esta
comissdo. Logo em seguida este parecer € encaminhado novamente ao
Plenario, onde sera lido no Periodo do Expediente e publicado no Diario
Oficial do Senado Federal e em avulso eletrénico, tornado assim, a
proposta de emenda bem como suas emendas aptas a serem incluidas na
Ordem do Dia e, na sessao deliberativa ordinaria seguinte a emissdo do
parecer, para votagao ja em primeiro turno.

Apods a votagdo em primeiro turno, exige-se o intersticio de, no
minimo, cinco dias Uteis para poder proceder o segundo turno de discussao
e votagdo. Assim, incluida a proposta na Ordem do Dia, para o segundo
turno, sera designado o prazo de trés sessdes deliberativas ordinarias para
discussao, quando poderédo ser oferecidas emendas que n&o envolvam o
mérito — trata-se de emendas redacionais, aquelas destinadas a melhorar
o texto. Aprovada sem emendas a proposta segue para Camara dos
Deputados, se houver emendas (redacionais) segue para CCJ para que,
em trés dias, redija o texto final.

Por fim, ressalva-se que se o Senado estiver atuando como
Casa revisora e a proposta for ultimada no Senado — isto €, sem que ha
emendas que incidam sobre o mérito da matéria — sera o fato comunicado
a Camara dos Deputados e logo convocada sesséo para promulgagéo da

emenda.

2.3 APROVACAO DE EMENDAS A CONSTITUICAO EM AMBAS AS
CASAS.

E certo que o processo de aprovacgdo de emendas a Constituigao
tem de passar por dois turnos em cada Casa congressual, no minimo, e se

nao houver alteragéo substancial segue para promulgacao. No entanto, se
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houver alteragdo no mérito — ou seja, alteragdo que modifique a substancia
da proposta original — a proposta volta a Casa anterior para passar por mais
dois turnos e se esta concordar e ndo mais alterar pode seguir para
promulgacao.

Importante ressaltar que dentro dos dois turnos necessarios de
discussao e aprovagédo em cada Casa, as emendas modificativas do mérito
devem ser feitas no primeiro turno, pois o segundo é destinado a discutir e
aprovar a proposta original mais as modificagdes postas, sendo permitidas
apenas emendas redacionais, de modo que o produto final passe pela
Comissao de Constituicdo e Justica para redigir o texto final que saira ou
para casa de revisdo ou para promulgacao.

Ha uma certa polémica sobre o que seria uma emenda
modificativa e uma emenda apenas de carater redacional. A solugéo desta
questdo abarca a perspectiva da dinamica prépria do jogo de forgas
politicas que habitam o todo, o Congresso Nacional. Ademais esse
emaranhado de relagbes politicas ndo obedece a premissas logicas ou
cartesianas, sendao tem seu fundamento advindo de um embate entre
grupos de interesses.

Com efeito, para se equacionar devidamente o problema, deve-
se ter como norte a questao de que as maiorias representadas por 3/5 tem
o condao de propor, ou rejeitar propostas, desde que ndo haja abusos ou
desvios no processo legislativo. Esta linha é muito ténue, fato que coaduna
para aumentar a polémica sobre o assunto.

Em recorrentes embates o Supremo Tribunal Federal decidiu
que o retorno de PEC alterada em uma das Casas do Congresso, a outra,
para novas votagbes, s6 € impositivo quando ocorrer modificagbes de
sentido, e ndo quando as altera¢des sejam meramente redacionais.

No presente caso assim se manifestou o Supremo Tribunal
Federal, na ADI 2.135, de 02/08/2007, relator Ministro Neri Silveira:

Ementa:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PODER CONSTITUINTE REFORMADOR.
PROCESSO LEGISLATIVO. EMENDA CONSTITUCIONAL 19, DE
04.06.1998. ART. 39, CAPUT, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
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SERVIDORES PUBLICOS. REGIME JURIDICO UNICO. PROPOSTA DE
IMPLEMENTACAO, DURANTE A ATIVIDADE CONSTITUINTE
DERIVADA, DA FIGURA DO CONTRATO DE EMPREGO PUBLICO.
INOVACAO QUE NAO OBTEVE A APROVACAO DA MAIORIA DE TRES
QUINTOS DOS MEMBROS DA CAMARA DOS DEPUTADOS QUANDO
DA APRECIACAO, EM PRIMEIRO TURNO, DO DESTAQUE PARA
VOTACAO EM SEPARADO (DVS) N° 9. SUBSTITUICAO, NA
ELABORACAO DA PROPOSTA LEVADA A SEGUNDO TURNO, DA
REDACAO ORIGINAL DO CAPUT DO ART. 39 PELO TEXTO
INICIALMENTE PREVISTO PARA O PARAGRAFO 2° DO MESMO
DISPOSITIVO, NOS TERMOS DO SUBSTITUTIVO APROVADO.
SUPRESSAO, DO TEXTO CONSTITUCIONAL, DA EXPRESSA
MENCAO AO SISTEMA DE REGIME JURIDICO UNICO DOS
SERVIDORES DA ADMINISTRAGAO PUBLICA. RECONHECIMENTO,
PELA MAIORIA DO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
DA PLAUSIBILIDADE DA ALEGAGCAO DE ViCIO FORMAL POR
OFENSA AO ART. 60, § 2°, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
RELEVANCIA JURIDICA DAS DEMAIS ALEGACOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL REJEITADA POR
UNANIMIDADE"®.

Nesse sentido, ha uma linha ténue entre emendas meramente
redacionais — que visam apenas tornar o texto mais claro e inteligivel — e
as emendas que provoquem alteragéo no sentido da matéria propriamente
dita, essa situagdo, que parece de pequena monta, & recorrente no
parlamento brasileiro. Assim coube ao Supremo Tribunal Federal pacificar
o assunto decidindo que, nesses casos, deve-se mirar na matéria, isto &,
ao se deparar com a redagao final observar se houve alguma mudanga de
sentido na intencdo legiferante bem como nas consequéncias aduzidas
pela norma. Se a resposta for positiva nesse sentido, a proposta de emenda

tem de voltar a Casa anterior para reapreciagao.

' (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, A¢do de Declaragéo de Inconstitucionalidade n° 2.135.
Pleno. Rel. Min Neri Silveira. Julg. 02 de agosto de 2007.
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3. CONTROLE JUDICIAL DO PROCESSO LEGISLATIVO

A discussao acerca do controle do Poder Judiciario sobre os atos
do Poder Legislativo tem de passar, necessariamente, pelo crivo dos postulados
do Estado democratico de direito, na medida em que se constata que esse
controle deve existir e que deve ser limitado a essencial supremacia da

Constituicao.

A partir desse alicerce tedrico, nota-se, preliminarmente, que os
Poderes constituidos sé podem atuar dentro das fronteiras e competéncias
estabelecidas pela Constituicdo, e também tém a incumbéncia de justificar e
fundamentar seus atos e decisdes — objeto sob o qual incidira o efetivo controle

de legalidade e de legitimidade.

Com efeito, houve uma mudancga de paradigma nos ultimos anos
em favor do aumento da efetividade do controle judicial sob o processo
legislativo, a medida que as relagbes juridicas e a dindmica social se
intensificaram em virtude das mudangas ocorridas no tempo e no espaco.
Consequéncias naturais do processo de amadurecimento democratico por que

passou o Brasil pés 1988.

Nesse sentido, a teoria da imunidade do Poder Legislativo, bem
como a intangibilidade dos atos interna corporis foi revista para dar lugar a um
devido processo legislativo, o qual tem de observar rigorosamente ndo sé a
Constituicao, mas também a legitimidade democratica de um processo que deve

respeitar ao anseio politico social e garantir os direitos fundamentais.

Por isso, Hans Kelsen aclamava a existéncia de um tribunal
Constitucional, devidamente autébnomo e capaz de exercer um controle
independente das possiveis transgressdes acometidas pelos Poderes, inclusive
o Legislativo, o qual produz as normas e reforma a Constituicdo. Assim se

posicionou Kelsen:
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O ¢6rgéo legislativo se considera na realidade um livre criador do direito, e
ndo um 6rgéo de aplicagdo do direito, vinculado pela Constituigdo, quando
teoricamente ele o é sim, embora numa medida relativamente restrita.
Portanto, ndo é, com o proprio Parlamento que podemos contar para
efetuar sua subordinagdo & Constituicdo. E um 6rgéo diferente dele (...)
que deve ser encarregado da anulagdo de seus atos inconstitucionais —
isto &, uma jurisdigdo ou um tribunal constitucional. Costumam-se fazer
certas objegbes a esse sistema, a primeira, naturalmente, é que tal
instituicdo seria incompativel com a soberania do Parlamento. Mas, a
parte o fato de que n&o se pode falar em soberania de um 6rgdo estatal
particular, (...) esse argumento cai por terra pelo simples fato de que é
forgoso reconhecer que a Constituigdo regula no fim das contas o
processo legislativo, exatamente da mesma maneira que as leis regulam
o procedimento dos tribunais e das autoridades administrativas, que a
legislagdo é subordinada a Constituicdo exatamente como a jurisdigdo e
a administracédo o sdo a legislagéo, e que, por conseguinte, o postulado
da constitucionalidade das leis &, tedrica e tecnicamente, absolutamente
idéntico ao postulado da legalidade da jurisdicdo e da administracéo. Se,
ao contrario dessas concepgdes, se continua a afirmar a
incompatibilidade da jurisdicdo constitucional com a soberania do
legislador, é simplesmente para dissimular o desejo do poder politico, que
se exprime no 6rgéo legislativo, de ndo se deixar limitar pelas normas da
Constituicdo, em patente contradigéo, pois, com o direito positivo. (Grifos
do Autor) ( KELSEN, 2003 apud MACEDO, 2007, p. 55).

Em outras palavras, a linha de argumentacdo de Hans Kelsen
resgata a nogao trazida por Montesquieu de que o poder apresenta tendéncias
arriscadas ao abuso, e “para que ndo se possa abusar do poder, é preciso que,
pela disposigéo das coisas, o poder trave o poder?. Portanto o controle judicial
do Poder Legislativo é essencial para a preservacao do Estado democratico de
direito. Ressalva-se, ademais, que esse controle deve ser feito dentro dos
parametros estritamente técnicos e fundamentados do ponto de vista legal, pois,
em nao o fazer dentro dessas raias, incorrera em abuso e interferéncia indevida

na esfera politica — reserva de mérito do Legislativo.

Frisa-se o alcance do controle judicial sob o processo legislativo
que mais tem recorréncia e reconhecimento pela jurisprudéncia patria, ou seja,
as matérias sob as quais o Supremo Tribunal Federal rejeita o mérito
exclusivamente politico e acolhe a discussao jurisdicional. Segundo Barbosa
(2010), lista-se, (i) o processo legislativo constitucional?'ou melhor, o conjunto
de normas constitucionais que regulam a producao de leis em sentido material,

por isso ndo pode ser visto como matéria interna das Casas Legislativas, uma

20 Montesquieu, Do Espirito das Leis, Lisboa, Edi¢des 70, 2001, p. 303
21 Matéria objeto de ampla discussdo no capitulo 1.
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vez que uma norma produzida sem a devida observancia dos mandamentos
constitucionais, ainda que promulgada sera fatalmente declarada formalmente
inconstitucional; (ii) o controle judicial pode recair sobre o processo de feitura da
norma, como nos casos de deliberacdo de propostas atentatérias as clausulas
pétreas — inconstitucionalidade material; (iii) a violagdo de normas regimentais
das Casas congressuais que reproduzam ou possam reproduzir reflexamente a
Constituicdo, equipara-se a violagdo constitucional propriamente dita; (iv)
procedimentos legislativos atentatdrios aos direitos e garantias individuais, como
ocorrem com certa frequéncia nas Comissbes Parlamentares de Inquérito; e por
fim, (v) os proprios regimentos das Casas parlamentares sdo dotados de
natureza normativa®?e, por isso, devem guardar afinidade com a Constituigao,

pois, sao eles passiveis de controle de constitucionalidade.

3.1 DOUTRINA DOS ATOS INTERNA CORPORIS.

A chamada doutrina interna corporis diz com a intangibilidade
dos atos exarados pelo Poder Legislativo, pois considera fora do alcance de
qualquer controle externo as a¢des do parlamento. Trata-se de uma soberania
plena do parlamento perante os outros Poderes. Essa doutrina deita raizes
histéricas na Inglaterra do século XVII, quando houve a declaragéo de direitos
de 1689 (Bill of rights), no qual a Revolugdo Gloriosa impds a monarquia
constitucional parlamentarista, a qual estabelece subordinagdo do poder
monarquico a supremacia do parlamento. Ademais, essa supremacia implica no
veto a qualquer fiscalizagdo de qualquer 6rgéo externo ao Poder Legislativo por
ser este dotado de soberania representativa e capaz de se autocontrolar, do

contrario considera-se uma afronta a sua plena autonomia.

Essa doutrina migrou para varios paises inclusive os Estados
Unidos da América — ordenamento juridico de onde o Brasil mais sofreu
influéncia na tematica constitucional —, eram as chamadas “questdes politicas”,

que diziam respeito a agdes no ambito da vontade politica e que por isso nao

22 Essa tematica sobre a natureza juridica dos Regimentos Internos serd mais bem explorada no
presente estudo.
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poderiam ser tolhidas, sob o risco de estar-se cerceando a vontade soberana do

povo. Barbosa faz um resgate histérico interessante sobre o tema:

A doutrina das questdes politicas (ou “political questions”) foi
desenvolvida pela jurisprudéncia americana, em especial a partir do
precedente Luther v. Borden, 48 U.S (1849). As questdes politicas sdo
controvérsias historicamente consideradas insindicaveis pelo Poder
Judiciario, que, a despeito de possuir competéncia para julgar os casos
em que elas se apresentam, considera mais adequado permitir sua
solucdo no ambito do Legislativo ou Executivo (DONAHUE, T.J;
GROSSMAN, J.B., 2005, p. 754). Outros precedentes anteriores,
entretanto, prenunciaram essa doutrina, como Ware v. Hylton, no qual a
Corte se recusou a analisar se um tratado internacional havia ou ndo sido
violado ou Martin v. Mott, quando a Corte sustentou que o Presidente,
agindo sob autorizagdo do Congresso, possuia poder exclusivo e
insuscetivel de revisdo para determinar quando convocar a milicia. Cf.,
para maiores detalhes, a Constituicdo Americana Anotada virtual pelo
Legal Information Institute, da faculdade de Cornell.[...] Outros
precedentes posteriores sdo importantes para compreender o
desenvolvimento da doutrina, em especial a progressiva limitagdo das
questdes infensas ao controle judicial. Em 1962, a Corte reviu a posigdo
firmada em Colegrove v. Grenn (de 1946), durante o julgamento de Baker
v. Carr. Nessa oportunidade, o juiz Breenan definiu critérios mais objetivos
para delimitagdo das questdes politicas. Em Powell v. McComark, de
1969, essa orientacéo se confirmou (BARBOSA, 2010, p. 157 e 158)

Nota-se que este arranjo tedrico ndo tem sustentagéo ao longo
do tempo, a medida que os regimes democraticos e o Estado de direito vao se
consolidando, a doutrina dos atos interna corporis vai se arrefecendo. Por
conseguinte, ganha forca a supremacia da Constituicdo — lei fundamental e

absoluta do Estado, da qual ndo se pode olvidar.

Nesse sentido, ja nos primeiros anos de republica no Brasil,
encontra-se na argumentacao do eminente jurista Rui Barbosa a defesa de que
os direitos individuais deveriam ser observados para o controle das chamadas

“questdes politicas” e, nesse caso, ndo poderia ser omissa a apreciagao judicial.

E na consagracao do principio da separagdo de poderes, isto &,
no equilibrio, nos freios e contrapesos institucionais que se encontra a solugao
para uma unidade do sistema juridico, “Por essa raz&o a tese da soberania do
Parlamento como excludente do controle judicial se revelaria inadequada nas
sociedades modernas nas quais os sistemas da politica e do direito sao
funcionalmente distintos [...]” (MACEDO, 2007, p. 65). E é justamente na
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Constituigao que se encontra os limites desenhados para atuagao dos Poderes.
Portanto, é por meio desse desenho constitucional que “[...] a politica confere
legitimidade ao direito ao passo que o direito garante efetividade ao sistema da
politica. Dessa forma, o sistema da politica abandona a possibilidade de
utilizacdo legal do poder e se expande como poder juridicamente fundado”
(MACEDO, 2007, p. 65).

3.2 CONTROLE JUDICIAL DOS ATOS INTERNA CORPORIS.

Para o eminente autor MEIRELLES (1999) é cabivel ao Poder
Judiciario exercer o controle sobre atos politicos (praticados pelos agentes de
governo), bem como os atos legislativos e também os interna corporis, estando
sujeitos, porém a maiores restricdes quanto aos motivos ou a via processual
adequada. Podendo adotar como parametros de conformidade preceitos
constitucionais, legais ou regimentais que estabelecam condigbes, forma ou rito
para seu cometimento, detendo-se, contudo, nos limites das formalidades, sem
adentrar o conteudo de tais atos em relagdo aos quais a esfera Legislativa é, ao

mesmo tempo, destinataria e juiz supremo de sua pratica.

E certo que as argumentagcdes na linha da soberania do
parlamento, na doutrina dos atos interna corporis € na teoria das questdes
politicas vém perdendo rijeza explicativa com o passar do tempo, e, a0 mesmo
tempo, vém ganhando félego a genuinidade do controle judicial embasado no
alicerce da supremacia da Constituicdo bem como a protecdo permanente dos

direitos e garantias individuais.

Com relagdo a natureza juridica dos regimentos internos, a
jurisprudéncia constitucional tem-se posicionado favoravel ao reconhecimento
de norma hierarquicamente equivalente as leis, o que difere uma da outra é o

ambito de atuagéo delimitados pela Constituigao.

A alocacdo e reconhecimento dos regimentos legislativos no

ordenamento juridico “[...] faz mais que reforcar a ideia de um processo
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legislativo regulado por normas de direito publico e, portanto, cogentes.
(BARBOSA, 2010, p. 179). E esse fenbmeno insinua “ [...] que violagdes
regimentais podem resultar em afronta a prépria supremacia constitucional,
suscitando tese pouco debatida no direito constitucional brasileiro: sua violagao,
em alguns casos, poderia significar a violagdo da propria CF.” (BARBOSA, 2010,
p.179).

Observa-se que inquietagdes a respeito de matéria interna
corporis sao conduzidas ao Supremo Tribunal Federal por meio de mandado de
seguranca (M.S). Por isso, ao analisar a jurisprudéncia desse mesmo tribunal
acerca dessa matéria, encontra-se muitos mandados de seguranga com o
objetivo, na maioria dos casos, de exigir o direito liquido e certo do parlamentar

em ter assegurado o direito ao chamado devido processo legislativo.

Analisando a jurisprudéncia do STF, nota-se que inicialmente
esta suprema Corte esposava a tese da doutrina dos atos interna corporis,
rejeitando preliminarmente as questdes que chegavam sobre interpretacao
regimental das Casas Legislativas, como ilustra o MS 20.471, o qual foi

paradigmatico ja que serviu de precedente por muitos anos posteriores, a seguir:

Ementa:
- MANDADO DE SEGURANGA. PROCESSO LEGISLATIVO NO
CONGRESSO NACIONAL. INTERNA CORPORIS. MATERIA RELATIVA
A INTERPRETACAO, PELO PRESIDENTE DO CONGRESSO
NACIONAL, DE NORMAS DE REGIMENTO LEGISLATIVO E IMUNE A
CRITICA JUDICIARIA, CIRCUNSCREVENDO-SE NO DOMINIO
INTERNA CORPORIS. PEDIDO DE SEGURANCA NAO CONHECIDO23

Passa-se a examinar trechos do voto do min. relator Francisco
Rezek, pela importancia histérica deste voto em julgamento emblematico, o qual
ocorreu por unanimidade o ndo conhecimento de questdes que fossem intestinas
ao parlamento brasileiro: “abstenho-me de examinar, as informagdes prestadas
pelo Presidente do Congresso Nacional. Se o fizesse [...] estaria implicitamente
admitindo a possiblidade de desautorizar, porventura esse procedimento, a

consideracdo das mesmas normas” prossegue em outro trecho: “Tudo mais se

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n2 20.471. Pleno. Rel. Min. Francisco
Rezek. Julg. 19 dez. 1984.
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exaure no dominio da interpretacdo de normas de regimento legislativo,

constituindo interna corporis, matéria insuscetivel de critica judiciaria. ”

Anos mais tarde a jurisprudéncia continuava seguindo a trilha da
doutrina da insindicabilidade dos atos legislativos. Mas, dificilmente alcangando
unanimidade em seus julgados, assim sucedeu no M.S 21.754, com relatoria

original do eminente min. Marco Aurélio de Mello:

EMENTA:

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANGCA. LIMINAR:
(IN)DEFERIMENTO. PRELIMINAR: OBJETO DO PEDIDO. DECISAO
DO CONGRESSO NACIONAL. INTERPRETACAO DO REGIMENTO
INTERNO. MATERIA INTERNA CORPORIS. HIPOTESE DE NAO-
CONHECIMENTO. I- O tema da cognoscibilidade do pedido precede o da
apreciagao do agravo regimental contra despacho concessivo de liminar,
e de seu cabimento & vista da jurisprudéncia do Supremo. II- A natureza
interna corporis da deliberacdo congressional - interpretacédo de normas
do Regimento Interno do Congresso - desautoriza a via utilizada. Cuida-
se de tema imune a andlise judiciaria. Precedentes do STF. Inocorréncia
de afronta a direito subjetivo. Agravo regimental parcialmente conhecido
e provido, levando ao nao-conhecimento do mandado de seguranca.24

Nesse julgamento o relator original — Marco Aurélio Mello — ficou
vencido, porém trouxe a baila argumentos de grande validade para que, anos
mais tarde, a jurisprudéncia tivesse base soélida para avangar nessa tematica do
controle de validade dos atos legislativos.

Embora voz isolada no Plenario, venho insistindo na necessidade
dessa Corte evoluir no que assentou, de ha muito, o ndo-cabimento de
agravo regimental contra ato do relator em mandado de seguranga que
resulte no deferimento, ou ndo, de liminar. [...] impar é a repercusséo da
liminar que ora se ataca, cogitando-se, na diccdo do Agravante, da
suspensdo dos trabalhos do Congresso Nacional, do estarrecimento da
Nagdo, de uma economia traumatizada pelas incertezas institucionais e
da reputagdo externa do Pais, que se diz abalada pelo conflito entre dois
Poderes da Republica.[...]

O que se articula com clareza, procurando-se a demonstracao,
consideradas as notas taquigraficas e a prépria palavra da Autoridade
apontada como coatora, € a transgressdao ao Regimento, que é
diploma legal que encerra normas. Portanto, havendo a inobservancia
com repercussdo no processo legislativo de reforma da Constituicdo,
como na espécie dos autos — e esta € a minha primeira 6tica — cabe
acesso ao Judiciario.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n2 21.754. Pleno. Rel. p/ Acérddo: Min.
Francisco Rezek. Julg. 07 de outubro de 1993.
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[...] todo e qualquer 6rgéo investido do oficio judicante ha de atuar com
imparcialidade, de acordo com a prépria consciéncia e imune as pressoes
proprias e improprias decorrentes de circunstancias reinantes. (grifo
nosso).

O fato é que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia moderna
patria reconhecem os regimentos interno das Casas Legislativas como norma
hierarquicamente igualada a lei ordinaria. Desse fato é possivel raciocinar que o
direito subjetivo surge do acometimento de uma norma juridica sobre um
determinado fato, e, sendo o regimento uma norma juridica, conclui-se que ele
é capaz de gerar direito subjetivo a ser resguardado. Por conseguinte, a
jurisprudéncia cambiou sua orientagdo e passou a aceitar mandados de

seguranga com o fito de resguardar a assisténcia ao devido processo legislativo.

Com efeito, 0 mandado de seguranga n° 24.831, de relatoria do
eminente min. Celso de Mello seguiu importante mudanga jurisprudencial. Trata-
se de do direito da minoria parlamentar em instalar uma Comisséo Parlamentar
de Inquérito. A maioria parlamentar, por meio do presidente da Casa, recusava-
se a instala-la. O relator entdo conheceu do M.S, a seguir, alguns trechos desse

voto magistral:

Existe, no sistema politico-juridico brasileiro, um verdadeiro estatuto
constitucional das minorias parlamentares, cujas prerrogativas —
notadamente aquelas pertinentes ao direito de investigar — devem ser
preservadas pelo Poder Judiciario, a quem incumbe proclamar o alto
significado que assume, para o regime democratico, a essencialidade da
protegéo jurisdicional a ser dispensada ao direito de oposi¢éo, analisado
na perspectiva da pratica republicana das instituigdes parlamentares.

A opgao do legislador constituinte pela concep¢do democratica do Estado
de Direito ndo pode esgotar-se numa simples proclamagao retérica. A
opcéo pelo Estado democratico de direito, por isso mesmo, ha de ter
consequéncias efetivas no plano de nossa organizagao politica, na esfera
das relagdes institucionais entre os poderes da Republica e no ambito da
formulagdo de uma teoria das liberdades publicas e do proprio regime
democratico. Em uma palavra: ninguém se sobrepde, nem mesmo o0s
grupos majoritarios, aos principios superiores consagrados pela
Constituicdo da Republica.

O Poder Judiciario, quando intervém para assegurar as franquias
constitucionais e para garantir a integridade e a supremacia da
Constituicdo, desempenha, de maneira plenamente legitima, as
atribuicdes que Ihe conferiu a prépria Carta da Republica, ainda que essa
atuacdo institucional se projete na esfera organica do Poder Legislativo.
Nao obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-se legitima
a intervencao jurisdicional, sempre que os corpos legislativos ultrapassem
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os limites delineados pela Constituicdo ou exergam as suas atribuicdes
institucionais com ofensa a direitos publicos subjetivos impregnados de
qualificagdo constitucional e titularizados, ou ndo, por membros do
Congresso Nacional25

A argumentagédo da supremacia constitucional mais uma vez
figura na jurisprudéncia como antitese a supremacia do parlamento e sua outrora
aclamada imunidade dos atos legislativos. E sabido que esse arcabougo tedrico
— ora combatido, e ainda defendido — apresenta sérios riscos ao Estado

democratico de direito.

3.3 O CONTROLE JUDICIAL FRENTE A QUEBRA DE INTERSTICIO ENTRE
0OS TURNOS DE VOTACAO DE EMENDAS A CONSTITUIGAO.

Seguindo a linha argumentativa do tépico anterior a
jurisprudéncia que antes abragava a doutrina dos atos interna corporis, agora da
sinais cada vez mais claros no sentido de acolher e discutir mandados de
seguranga questionando o correto e integral cumprimento dos regimentos.
Carvalho (2010, p. 117) assevera que “ no periodo de 1988 a 2008, das sete
vezes em que foi acionado por causa de alegadas irregularidades no processo
legislativo, o STF tratou sobre intersticio duas vezes”. Nessas ocasides, a tese

da nao-interferéncia acabou por predominar no Plenario da Suprema Corte.

Observa-se que a quebra de intersticio, previsto nos regimentos
internos, foi perpetrada pelos proprios parlamentares, geralmente por meio de
acordos de liderangas. Fendmeno o qual corrobora o fato de que poucas vezes
foi acionado o Poder Judiciario para que venha a interferir sob manobra
regimental. Ademais, mesmo provocado o Supremo Tribunal Federal ainda

carrega o rango da n&o ingeréncia nos assuntos legislativos.

A discussao sobre a subtragao dos intersticios entre os turnos
de votagdo de emendas a Constituicdo perpassa o interesse parlamentar e, em
verdade, deve alcancgar a todos os reais detentores do poder legiferante: o povo.

E imperioso que essa camada maior de interesse, os cidadaos, tenham a

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n2 24.831. Pleno. Rel. Min. Celso de Mello.
Julg. 4 maio 2005.
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garantia do rigoroso cumprimento das regras que regem o processo legislativo
assistidas, sob o risco desse mesmo processo se der sob condigdes obscuras e

antirrepublicanas.

Com efeito, é possivel observar que a jurisprudéncia da Corte
Suprema brasileira ainda ndo acolheu plenamente a tese do controle judicial
sobre desvios no processo de elaboracdo de normas, notadamente, na
transgressdo da quebra do intersticio regimental entre turnos de votacdo de
emendas a Constituicdo e ainda persiste na tese das “questdes politicas”.
Embora haja vozes destoantes dessa tese, o que pode implicar no prenuncio de

uma mudanga jurisprudencial nos proximos anos.

No ultimo julgamento de grande expressao sobre a matéria da
auséncia dos intersticios, a Agao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4357, que
teve por relator originario o eminente min. Ayres Britto — o qual esposava a tese
da procedéncia da agdo —, rejeitou a alegacéo de inconstitucionalidade formal da
Emenda Constitucional, por inobservancia do intersticio dos turnos de votagéo.
No caso em tela, procederam-se os dois turnos de discussédo e votagédo da
Emenda 62/09, no Senado, em um Unico dia. Vencidos o relator, e os ministros
Marco Aurélio, Celso de Melo e Joaquim Barbosa. A seguir trecho da ementa do

julgamento:

Ementa:

DIREITO CONSTITUCIONAL. REGIME DE EXECUCAO DA FAZENDA
PUBLICA MEDIANTE PRECATORIO. EMENDA CONSTITUCIONAL N°
62/2009. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO CONFIGURADA.
INEXISTENCIA DE INTERSTICIO CONSTITUCIONAL MIiNIMO ENTRE
0S DOIS TURNOS DE VOTAGAO DE EMENDAS A LEI MAIOR (CF,
ART. 60, §2°). CONSTITUCIONALIDADE DA SISTEMATICA DE
“SUPERPREFERENCIA” A CREDORES DE VERBAS ALIMENTICIAS
QUANDO IDOSOS OU PORTADORES DE DOENGCA GRAVE.
RESPEITO A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A
PROPORCIONALIDADE. INVALIDADE JURIDICO-CONSTITUCIONAL
DA LIMITACAO DA PREFERENCIA A IDOSOS QUE COMPLETEM 60
(SESSENTA) ANOS ATE A EXPEDICAO DO PRECATORIO.
DISCRIMINACAO ARBITRARIA E VIOLAGAO A ISONOMIA (CF, ART.
5. [...]26

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n2 4357. Pleno. Rel. p/
Acérddo Min. Luiz Fux. Julg. 14 mar. 2013.
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O voto do min. Ayres Britto nessa ac¢ado, embora tenha tido sua
tese por vencida, é bastante pertinente e fecundo para o amadurecimento de um
devido processo legislativo democratico, a seguir, trechos selecionados desse

voto exploram, com qualidade a tematica:

[...] no dia 02 de dezembro de 2009, em menos de uma hora, o Senado
Federal discutiu, votou e tornou a discutir e votar o projeto. A revelar que
se verificou, de fato, apenas um turno de discusséo e votagado. O artificio
de abrir e encerrar, nu’a mesma noite, sucessivas sessdes deliberativas
ndo atende a exigéncia constitucional da realizacdo de uma segunda
rodada de discusséo e votagao, precedida de razoavel intervalo até para
a serenizagdo de animos eventualmente exacerbados, ao lado de
amadurecimento das ideias. Segundo turno que, n&o se limitando a uma
nova e imediata votagdo, implica a necessidade de um tdo renovado
quanto amplo debate da proposta de emenda a Constituigao, volto a dizer.
O que demanda o encarecido espagamento temporal, ora maior, ora
menor, mas nunca num mesmo dia, ou no curso de uma unica noite e,
pior ainda, de mecanicos sessenta minutos. Do contrario, deixar-se-ia a
discricdo do poder constituinte derivado (a que prefiro chamar de
reformador, por se tratar de um poder deliberativo ja normado pela nova
ordem constitucional) afrouxar e até factualmente ignorar os
condicionamentos procedimentais e temporais que lhe impoés o
poder autenticamente constituinte. Unico a deter, mais que simples
competéncia, uma original “poténcia” normante [...]

Segue-se daqui o 6bvio: a Emenda Constitucional n° 62/2009 é
formalmente inconstitucional. E ndo afirmo isso apenas porque o prazo
regimental de cinco dias Uteis deixou de ser observado (art. 362 do
Regimento Interno do Senado Federal1). Nao! Nao se cuida, aqui,
exclusivamente, de matéria regimental e, portanto, interna corporis a uma
das Casas do Congresso Nacional. Louvo-me principalmente é na
substancia mesma do § 2° do art. 60 da Constituicdo Federal, ainda que
nele nao se faga mengao ao preciso intersticio entre os dois turnos
de discussao e votagado da proposta de emenda a ela, Constituicao
Federal. Embora ndo se consiga apurar, objetivamente, o exato intervalo
necessario, pode-se ajuizar, sem hesitagdo, que, no presente caso, o
intersticio foi insuficiente a caracterizagdo do segundo turno.

O que se denuncia na presente argumentacéo € que a subtragao
do intersticio entre os turnos de deliberagdo de emendas a Constituigdo € uma
verdadeira fraude procedimental, pois ainda que se alegue que o intersticio seja
regulamentado pelos regimentos legislativos, a quebra deste (mesmo sendo
possivel no préprio regimento) desrespeita o0 mandamento constitucional que
prevé que haja dois turnos de discussdo e votagdo, ja que sem que haja

intersticio trata-se, no final das contas, de apenas um turno de deliberacéo.

E imperioso acompanhar, portanto, a jurisprudéncia sobre essa

matéria tendo em vista que ha um inicio de mudanga no pensamento da Corte,
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e é fundamental que haja essa evolugéo jurisprudencial para que o regime
democratico seja preservado e fortalecido, o que implica procedimentos
legislativos mais acessiveis a sociedade, em melhores palavras, que o debate
seja amplo sem que exclua nenhum participe social. Para isso € fundamental
que haja um intervalo prudencial entre os turnos de deliberacdo para aprovagao

de emendas ao estatuto maior da Republica.
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CONSIDERAGOES FINAIS.

A producao do processo legislativo ndo pode ser encarada como
um mero procedimento pertencente as Casas Legislativas. A condigdo de
elaboragéo das leis s6 faz sentido se reverberar as problematicas e anseios
construidos no dmago do extrato social, bem como se respeitar fielmente aos
mandamentos constitucionais como condi¢ao para que o rito seja respeitado e
nao apresente margens para captacéo do interesse publico em prol de interesses

privados.

Assim percebe-se no controle judicial sobre as normas do
processo legislativo um mecanismo legitimo de protecdo das minorias
parlamentares — muitas vezes submetidas pelo arbitrio da maioria —, da
supremacia constitucional, dos direitos e garantias individuais e do regime
democratico. Na medida em que ocorre manobras regimentais, corre-se o risco

de ferir o interesse publico.

Ao longo do presente estudo, analisou-se a fundo o processo
legislativo de emendas a Constituicdo respaldado tanto pela Carta da Republica
quanto pelos regimentos internos. Nessa ocasido, pode-se concluir que o
processo legislativo tem suas diretrizes impostas pelo estatuto constitucional, e
que o detalhamento sobre as rotinas desse processo coube aos regimentos

internos das Casas Congressuais.

Nesse sentido, nota-se, sobretudo, que a esfera publica tem o
dever de atuar dentro dos limites legais, sob os auspicios consagrados do
principio da legalidade, ndo é dado ao poder publico atuar a margem dos
diplomas legais, ndo se pode buscar subterfugios ou atalhos, sob o risco de

desviar o legitimo interesse publico.

Com efeito, o controle judicial sobre os desvios provocados pelo
parlamento é fundado na razdo e no direito, ja que as normas do direito

parlamentar, assim como todas as normas cogentes, sdo de observancia
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obrigatdria e o cumprimento das leis ndo é facultado aos agentes publicos, senao

uma obrigacao.

Assim, o Supremo Tribunal Federal comega a perceber e a
acolher essa tese, movimento percebido no prendncio de uma mudanga
jurisprudencial sobre o tema. Observou-se que, antes, esta Suprema Corte nem
chegava a conhecer dos mandados de seguranga que chegavam exigindo o
direito liquido e certo de um devido processo legislativo — o qual representa o
rigoroso cumprimento das normas constitucionais e regimentais. Posteriormente,
este mesmo tribunal passa a acolher os pedidos e proceder discussdes, no
entanto a doutrina dos atos interna corporis ainda permeia a maioria das

decisoes.

Os regimentos legislativos se apresentam, sob o prisma
normativo, regras e mandamentos processuais, os quais devem assegurar um
processo legislativo democratico, de maneira que deva garantir arcabouco

juridico para o livre exercicio publico da cidadania.

E certo que os parlamentares ndo monopolizam o interesse
publico, sendo os exercem por um mandato temporario e devem prestar contas
constantemente ao animo cidaddo. O interesse publico s6 pode ser
verdadeiramente publico se forem respeitadas as leis e as regras procedimentais
legitimamente impostas, assim é possivel o acompanhamento por todos os

participes destinatarios das deliberagdes.

Portanto os regimentos internos néo s6 definem as prerrogativas
inerentes aos senadores e deputados, mas também regulam todo o
procedimento para feitura das normas. E é por meio desse estatuto que é dado
o controle legitimo dos eventuais desvios. Sem que haja esse regramento, ou o
ndo cumprimento deste, o processo legislativo estara sendo passado para o
dominio privado de alguns parlamentares, por lobbies e por grupos de interesses

ao alvedrio do justo e devido interesse publico.

Por fim, é imperioso observar como se comportara a
jurisprudéncia nos préximos tempos. Pois ha riscos envolvidos em se continuar

com o atual pensamento de relegar ao plano legislativo o controle sobre seus
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atos (questdes politicas), de acolher a supremacia parlamentar ao invés da
supremacia constitucional, pois como no caso da quebra do intersticio entre
turnos de votagdo de emendas a Constituigdo, estar-se tirando das maos dos
reais destinatarios — os cidaddos —, o devido processo legislativo, ao mesmo
tempo em que este procedimento passa a ser cooptado por facgdes

parlamentares com interesses antirrepublicanos.

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 5384ED19


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=5384ED19

e-DOC 5384ED19

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

BARROSO, Luis Roberto Barroso. Curso de direito constitucional
contemporaneo; os fundamentos constitucionais e a Constituigdo do novo

modelo. Sdo Paulo: Saraiva. 2009.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito Constitucional. 142 ed. Sao Paulo:
Malheiros. 2004.

LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 132 ed. Sdo Paulo:
Saraiva. 2009

MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO,
Inocéncia Martires. Curso de direito constitucional. 42 ed. Sdo Paulo: Saraiva.
2009.

NOVELINO, Marcelo. Direito constitucional. 22 ed. Sd0 Paulo: Método. 2008.

TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 21?2 ed. Sdo Paulo:
Malheiros. 2006.

BERNARDES JUNIOR, José Alcione. O controle jurisdicional do processo
legislativo a luz da teoria sistémica. Cadernos da Escola do Legislativo. Belo

Horizonte, v.8, n° 13, janeiro-dezembro 2005.

BRASIL. HC n° 82.959/SP. Rel. Min. Marco Aurélio. Pleno. j. 23/02/2006. DJ.
01/09/2006. p. 18.

BRASIL. Camara dos Deputados. Resolugdo n° 17, de 1989: regimento interno

da Camara dos Deputados. 16. ed. Brasilia, 2016

BRASIL, Senado Federal. Resolugdo n° 93, de 1970, compilado com as
alteragbes promovidas pelas resolu¢des n° 7, de 25 de junho de 2015 e 12, de
1° de setembro de 2015.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurang¢a n°® 20.471. Pleno.
Rel. Min. Francisco Rezek. Julg. 19 dez. 1984.

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 5384ED19


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=5384ED19

e-DOC 5384ED19

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°® 21.754. Pleno.
Rel. p/ Acérdao: Min. Francisco Rezek. Julg. 07 de outubro de 1993.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurang¢a n°® 24.831. Pleno.
Rel. Min. Celso de Mello. Julg. 4 maio 2005.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag¢ado Direta de Inconstitucionalidade n°
4357. Pleno. Rel. p/ Acérdédo Min. Luiz Fux. Julg. 14 mar. 2013.

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2 ed. Coimbra. 1987. t. 2.

Tavares, Andre Ramos. Curso de direito constitucional. 11. Ed. Sao Paulo:
Saraiva. 2013.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sao
Paulo: Malheiros. 2005.

Montesquieu, Do Espirito das Leis, Lisboa, Edigbes 70, 2001.

BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e
democracia: parlamento, esfera publica e jurisdigao constitucional. Belo
Horizonte: Del Rey. 2010.

MACEDO, Cristiane Branco. A Legitimidade e a Extensdao do Controle
Judicial sobre o Processo Legislativo no Estado Democratico de Direito.

2007. Tese (Mestrado em Direito) - Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 215.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 1999

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 5384ED19


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=5384ED19

