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1 INTRODUCAO

Um dos temas da mais alta importancia no Direito Constitucional é o
processo legislativo. E através dele que as leis sdo elaboradas. No Estado
Democrético de Direito, tanto as fontes, com a producédo legislativa, devem
estar pautadas na democracia.

Assim, o intuito da presente dissertacdo monografica € abordar a
questdo da inconstitucionalidade por vicio de decoro parlamentar. T&o
importante é a confeccao das leis no Estado Democratico de Direito; tao
importante € o processo legislativo para o Direito Constitucional, que nao se
justifica ignorar a producao legislativa em desconformidade com as regras
constitucionais.

O objetivo maior do Direito Constitucional € o que se chama de
“filtragem constitucional”. Isso quer dizer que todas as espécies normativas do
ordenamento juridico devem existir, ser consideradas como validas e
analisadas sempre sob a luz da Constituicdo Federal. Através dessa
observancia é que se afere se elas sdo ou ndo constitucionais. E nesse
momento que entra o controle de constitucionalidade, para observar se as leis
e normas estdo compativeis com a Carta Magna. Chama-se de compatibilidade
vertical, pois é a Constituicdo Federal quem rege todas as outras espécies
normativas de modo hierarquico, tanto do ponto de vista formal
(procedimental), quanto material (contetdo da norma).

Quando se tem a idéia de controle de constitucionalidade, significa
dizer entdo que é feita uma verificacdo para saber se as leis ou atos normativos
estdo compativeis com a Constituicdo Federal, tanto sob o ponto de vista
formal, quanto o material.

A complexidade das sociedades modernas levou a inviabilizacdo do
pleno exercicio da democracia direta. Neste contexto de desenvolvimento
social, e para operacionalizar a propria no¢cao de democracia, criou-se a idéia
da representacdo, a ser concretizada pelo mandato politico, instrumento dos
mais caros ao Direito Pudblico, por traduzir o elo de fidacia a vincular

representantes e representados.
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Se por um lado o parlamentar eleito adquire o direito a representacao
popular, de outro lado surge o direito do cidaddo a uma representacao ética,
digna e proba. Ao Parlamento cabe o direito indisponivel de preservar sua
imagem e respeitabilidade institucional.

Uma das funcbes parlamentares é a participacdo junto ao processo
legislativo juridico, isto é, o conjunto coordenado de atos que disciplinam o
procedimento de elaboracdo das leis e atos normativos, quer gerais, quer
individuais, pelos 6rgdos competentes, em consonancia com a Constituicao.

A Constituicdo, ao estabelecer as espécies normativas expressas no
art. 59 — emendas constitucionais, leis complementares, leis ordinarias, leis
delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos e resolugbes — também,
definiu, dos arts. 60 a 69, o itinerario a ser seguido para sua criacdo, pelos
legitimados pelo Estado, compreendendo a iniciativa, a discussédo e votacao,
sancao e/ou veto, e a promulgacao.

O respeito ao devido processo legislativo na elaboracdo das espécies
normativas € um dogma corolario a observancia do principio da legalidade,
consagrado constitucionalmente, uma vez que ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de espécie normativa
devidamente elaborada pelo Poder competente, segundo as normas do
processo legislativo constitucional.

O ¢6rgéo legislativo, encarregado da elaborac&o da lei ou ato normativo,
ndo pode agir em discordancia com 0 que esta previsto nas normas do
processo legislativo, pois 0 seu desrespeito possibilitara, durante a elaboracao,
0 controle preventivo e, posteriormente o0 controle repressivo de
constitucionalidade tanto pela via difusa, como pela concentrada.

Decoro parlamentar, em linhas gerais, € o conjunto de regras legais e
morais que devem reger a conduta dos parlamentares, no sentido de
dignificagédo da nobre atividade legislativa.

Na hipétese de membros do Congresso Nacional procederem de modo
incompativel com o decoro parlamentar, percebendo vantagens indevidas para
a producdo legislativa, deve a proépria Instituicdo buscar a defesa de sua honra

objetiva, bem como proteger o caro instituto da representacao politica.
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E nesse contexto que se insere a discussao sobre a natureza do
conceito de decoro parlamentar.

O controle disciplinar da conduta de Deputados e Senadores ingressou
no direito brasileiro, de forma explicita, com a Constituicdo de 1946 (art. 48,
819), tendo sido mantido, com algumas alteragdes, pela Constituicdo de 1967
(art. 35, Il c/c 81°), e atualmente, encontra-se disciplinado pelo artigo 55 da
Constituicdo Federal de 1988. Alias, a Carta Politica ndo oferece um conceito
preciso do que seja decoro parlamentar, apenas o indicando da seguinte
maneira no § 1.° do referido artigo: “E incompativel com o decoro parlamentar,
além dos casos definidos no regimento interno, o abuso das prerrogativas
asseguradas a membro do Congresso Nacional ou a percepcdo de vantagens
indevidas”.

E justamente por ter um conceito aberto, impreciso e variavel ao longo
do tempo que se torna complexa a tipificacdo das condutas incompativeis com
o decoro. N&o é tarefa simples encontrar uma definicdo clara e explicita do que
seja quebra de decoro, e que alcance todas as situacoes.

Dessa forma, sendo o Parlamento o titular da protecdo constitucional
relativa ao decoro parlamentar, apenas a ele deve caber a responsabilidade de
apreciar as condutas consideradas ofensivas a sua honra objetiva ou caberia a
outro Poder substitui-lo em tal prerrogativa, pois do contrario, estar-se-ia
ditando um padrdo moral externo segundo o qual deveria o Parlamento se
pautar? Seria legitima a intervencédo do Poder Judiciario com vistas a remediar
a violacao do preceito constitucional?

Pois bem, de todas estas ponderacgfes, extrai-se um elemento comum:
ato incompativel com o decoro parlamentar € aquele que, por sua natureza
mesma, afronta o padréo ético e os valores morais da coletividade, do homem
médio, comprometendo a propria idéia que o corpo social tem do Parlamento.
Como se a pratica de condutas impréprias por parlamentares trouxesse como
efeito colateral a propria danificacdo da imagem social desfrutada Legislativo. E
a instituicdo, pagando pelos atos dos individuos que congrega.

O grande questionamento que se faz, contudo, é se, comprovada a

existéncia de irregularidades ou abusos quanto as prerrogativas parlamentares,
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haveria macula no processo legislativo de formacéao das leis, apta a ensejar o
reconhecimento de sua inconstitucionalidade?

A ordem juridica ndo pode permanecer indiferente a condutas de
membros do Congresso Nacional ou de quaisquer outras autoridades da
Republica que ajam, eventualmente, incidindo em censuraveis desvios éticos
revestidos ou ndo de carater delituoso no desempenho das elevadas funcdes
gue lhes sdo cometidas pelo povo brasileiro.

Na primeira parte desse trabalho, sera abordada a concepc¢édo de lei,
desde o constitucionalismo classico até a contemporanea conceituacao,
abrangendo noc¢des gerais ligadas ao processo legislativo, as quais se
consideram pressupostos imprescindiveis para a compreensdo do tema.
Desenvolvem-se aspectos controvertidos do Estatuto dos Congressistas, tais
como as imunidades e a atividade das comissdes parlamentares, com énfase a
Comisséao Parlamentar de Inquérito — CPI.

Na parte central, introduz-se nocdes acerca do controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos com a finalidade de expor as
mais diversas mazelas que possam atingir a producdo legislativa associada as
formas de combate aos seus efeitos indesejaveis.

Na parte final, serdo feitas consideracbes quanto ao sentido da
representatividade popular em nosso regime democrético, para ao fim expor 0os
meios de atuacéao judiciaria na fiscalizacéo da atividade parlamentar.

Enfim, o trabalho em questédo objetiva identificar qual a razéo pela qual
ocorre a producado legislativa inconstitucional, ao tempo em que, também,

apontara solu¢des para a corre¢do dessa aberracéo juridica.
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2 O PROCESSO LEGISLATIVO BRASILEIRO

2.1 Conceito

Sempre que se fala em Direito, logo se associa a ele a idéia de Estado
de Direito; no entanto, a legitimidade da lei ndo se vincula tdo-somente ao
Estado de Direito. Quer mais. Quer que seu processo elaborativo nas¢ca de um
processo democratico auténtico.

N&o é a lei mas a democracia que legitima sua producédo. Vale dizer, "é

a fonte democratica do sistema normativo e ndo apenas a existéncia deste

como mecanismo regrador dos aspectos juridicos da vida social™.

Quando se faz referéncia a lei, o senso comum indica uma
determinada regra descritiva da regularidade de certos fendmenos, sejam eles
fisicos, biolégicos ou de regras sociais?.

Partindo dessa idéia consensual de lei, analisemos primeiramente, a

etimologia do termo:

A expressao lei pode ser empregada como regra ou norma.
Etimologia incerta. A mais aceita atualmente faz derivar o
termo do sanscrito lagh, que originou o verbo legein e a
conhecida expressao latina lex, sugerindo por outro lado, a
idéia de estabelecer, tornar estavel, permanente. Todavia, em
Cicero (De legibus, I, 6, 19), lex deriva do verbo legere ou
deligere, eleger, porgue a lei indicaria o0 melhor caminho a ser
trilhado pelo cidaddo. O préprio Cicero, contudo, insinua que
lex poderia derivar, também de legere, ler (lex a legenda), pelo
fato de as leis serem estreitas e dadas ao povo para a leitura e
conhecimento. Santo Agostinho fica com a primeira hipGtese.
Outra etimologia bem aceita é a que faz lex derivar de ligare
(ligar, unir, obrigar), porque € proprio da lei unir a vontade a
uma diretriz, obrigando-a a tomar determinada direcao®.

A atual Constituicdo Federal reservou no Capitulo IV, a secéo VIII,

referente as leis. Estdo regradas matérias relacionadas a iniciativa, sua

elaboracéo e os processos de sanc¢ao, veto e promulgacéo.

! SOUZA, Hilda de. Processo legislativo. Porto Alegre: Sulina, 1998, p. 29.

Z “Leis sd0 as relacdes necessarias que decorrem da natureza das coisas” (MONTESQUIEU. O
Espirito das leis. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996).

® ACQUAVIVA, Marcos Claudio. Dicionario juridico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Editora

Juridica Brasileira Ltda., 1994, p. 765-766.
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A votacdo se da através do Congresso Nacional — com manifestacao
de suas Casas, a Camara dos Deputados (ou Camara Federal) e o Senado
Federal. O que antes era monopodlio do Rei, passa para o Congresso, cujos
membros sao eleitos democraticamente.

No processo de producdo legislativa participam como colaboradores
para o seu aperfeicoamento tanto o Poder Legislativo, como o Poder Executivo.
E bem verdade que o Executivo, em razdo de emergéncia do Estado social,
vem investindo cada vez mais na producao da lei; no entanto, é do Poder
Legislativo a competéncia constitucional de controlar as normas juridicas.

Para Clémerson Merlin Cleve, “0 senso comum identifica o termo ‘ler’
com os significantes regra ou norma. No plano cultural, a lei € a regra ou a
norma socialmente imposta e merece observancia™.

Pode-se falar em lei moral ou ética, em lei fisica ou natural. Aqui,
interessa-nos delimitar o campo apenas para a lei juridica. Mesmo assim, nao
hé consenso sobre o seu sentido. Para nosso estudo, a lei nasce com o Estado
de Direito.

Nesse diapasao, completa o referido autor:

Com o surgimento do Estado de Direito, € o ato normativo
sancionado pelo Estado em face da manifestacdo dos 6rgaos
competentes. No direito constitucional, ndo passa de um ato
normativo editado pelo Estado, e, portanto, dotado de
imperatividade, devendo ser observado pelos destinatarios, sob
pena de sancdo. Este recorte d4 apenas uma vaga idéia do
fendbmeno. Deveras, se todas as leis constituem atos
normativos editados pelo Estado, ndo significa que todos os
atos normativos editados pelo Estado constituam lei. E preciso
apartar os atos normativos de diferentes categorias editadas
pelo poder publico®.

Didético é o ensinamento de José Afonso da Silva, assinalando que “a

lei, como esquema genérico do Direito, € o resultado, a concretizacao, no plano

pratico, da conduta do Estado-Legislador”®.

Também para Pinto Ferreira, “a lei € a expressado da vontade do Estado

a respeito da conduta civil dos individuos submetidos & sua autoridade”’.

* CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do Poder Executivo no Estado

5Contemporémeo e na Constituicdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 61.
Ibid., p. 64.
SILVA, José Afonso da. Principios do processo de formacdo das leis no direito
constitucional. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 12.
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Em sintese, de nossa parte, dizemos que a lei € a regra que rege as
relacdes sociais fixadas pelo Estado em determinada sociedade.

N&o ha convergéncia doutrinaria quando se conceitua 0 processo
legislativo; ora é considerado como a elaboracdo de todas as normas juridicas
— mesmo aquelas que estdo foras das regras do tramite especifico do Poder
Legislativo — ora quando se enfoca a funcao legislativa especifica propriamente
dita. Os conceitos adiante trazidos a colagdo, na doutrina, mostram-nos as
dificuldades para um conceito uniforme e perfeito.

José Afonso da Silva entende que "o processo legislativo pode ser
definido em termos gerais como o complexo de atos necessarios a

"8 e, em comentarios a

concretizacdo da funcdo legislativa do Estado
Constituicao de 1988, "como o conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacéo,
sancao e veto) realizados pelos 6rgdos do legislativo, visando a formacao das
leis constitucionais, complementares, ordinarias, resolucbes e decretos
legislativos"®.

Para Nélson de Souza Sampaio, através do processo legislativo, "o
direito regula a sua propria criacao, estabelecendo as normas que presidem a
producdo de outras normas, sejam normais gerais ou individualizadas"*°.

Manuel Goncalves Ferreira Filho manifesta que ha dificuldades para
conceituar o processo legislativo, em razdo das disposi¢Oes constitucionais
sobre a matéria, alegando que "faltou ao constituinte, segundo tudo indica, uma
visdo clara da sistematica dos atos normativos, e ao concluir assevera que é
forcoso reconhecer que esta sistematizacdo ndo é simples™.

Tanto na doutrina nacional, como também na estrangeira, ha polémica,
se 0 uso correto da expressao é processo legislativo ou procedimento
legislativo.

Germana de Oliveira Moraes, comentando sobre a polémica, aduz:

; FERREIRA, Luiz Pinto. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 228.
Ibid., p. 29.

® SILVA, José Afonso da. Direito constitucional positivo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997,
. 458.

PO SAMPAIO, Nélson de Souza. O processo legislativo. 2. ed. atualizada pelo Prof. Uadi

Lamego Bulos. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 28.

" |bid., p. 160.
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Na doutrina italiana, bem como outros paises do continente
europeu, dentre os quais Espanha e Portugal, os publicistas,
por entenderem o0 termo ‘processo’ mais apropriado ao
procedimento jurisdicional, tém dado preferéncia a expresséo
'‘procedimento legislativo’. Reserva-se assim, a expressao
‘processo’, para o exercicio do procedimento jurisdicional e,
procedimento administrativo e procedimento legislativo, nos
desempenhos funcionais da Administracdo Publica e do Poder
Legislativo™.

No caso especifico da doutrina portuguesa, ha divergéncia
interpretativa, entre os constitucionalistas, J. J. Gomes Canotilho e Jorge
Miranda.

J. J. Gomes Canotilho prefere o emprego do termo procedimento, ao
invés de processo, definindo-o como "um complexo de actos, qualitativa e
funcionalmente heterogéneos e autbnomos, praticados por sujeitos diversos e
dirigidos & producdo de uma lei do Parlamento™*®.

Jorge Miranda, no entanto, usa as duas expressoes, dizendo que a lei
“resulta de uma sucessdo de actos de varia estrutura e relativamente
autonomos encadeados para um fim; corresponde ao momento conclusivo
desse processo ou procedimento™*.

A Constituicdo brasileira optou pela expressao processo legislativo,
para designar o exercicio do Poder Legislativo e 0s seus respectivos atos, em
secdo proépria, nos arts. 59 a 69, dando-se, assim, uma abrangéncia ampla a
expressao.

Comentando sobre a utilizacdo pela Constituicdo brasileira da
expressao "processo legislativo”, Hilda de Souza entende que "parece né&o
haver impropriedade na opc¢ao terminologica constitucional, conferindo a
discussdo um carater mais "bizantino" que propriamente técnico-juridico,
especialmente se levarmos em conta a ocorréncia da posta ambigiidade

terminolégica em sistemas constitucionais estrangeiros"*>.

2 MORAES, Germana de Oliveira. O controle jurisdicional da constitucionalidade do
rocesso legislativo. Sdo Paulo: Dialética, 1998, p. 22-23.

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina,

1992, p. 807.

1‘5‘ MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 1996, p. 236.
Ibid., p. 51.
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De nossa parte, definimos o processo legislativo como um conjunto
de atos pré-ordenados, derivados diretamente da Constituicao,
objetivando a criacdo de normas juridicas.

2.2 Espécies de Processo Legislativo na Constituicdo Federal de 1988

As normas juridicas podem ser divididas em duas categorias: normas
constitucionais e normas infraconstitucionais.

As normas constitucionais, aqui compreendidas como aquelas que
se encontram localizadas dentro da Constituicdo Federal, admitem uma
subdivisédo em:

a) Normas constitucionais originarias, inseridas no texto constitucional
pelo Poder Constituinte Originario;

b) Normas constitucionais derivadas, materializadas através de
emendas constitucionais e emendas de revisdo, foram inseridas como
resultado de uma necessidade de atualizacdo e compatibilidade de seu
contetdo com a ordem juridico-social.

Ja as normas infraconstitucionais, subdividem-se em:

a) Atos normativos primarios ou normas legais, aqueles cuja
elaboracdo tem fundamento no préprio texto constitucional, isto €, no processo
de formacao das leis inserido na Constituicdo Federal, a exemplo dos contidos
no art. 59 da Constituicdo Federal, dos tratados internacionais*® e dos atos
normativos dotados de certa autonomia, como o regimento dos tribunais;

b) Atos normativos nado-primarios ou normas infralegais, todos os
demais atos que decorrem do poder regulamentar inerente ao Chefe do Poder
Executivo e através dos quais ocorre a supressdo de lacunas legais por meio
da edicdo de atos cujo sentido é permitir a correta aplicacdo e execucado das
obrigacBes instituidas por lei, a exemplo dos decretos meramente

regulamentares, as portarias e os regulamentos.

'® Com o advento da EC n° 45/2004 (Reforma do Judiciario), a Constituicdo Federal, conforme
redacdo expressa no 83° do art. 5° passou a admitir a possibilidade de os tratados
internacionais serem erigidos a categoria de norma constitucional (status de emenda
constitucional).
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Considerando a distribuicdo das normas juridicas, 0 processo
legislativo pode ser classificado, preliminarmente, quanto as formas de
organizacdao politica do Estado.

Dessa classificacdo, tém-se quatro espécies de processos legislativos
propriamente juridicos: autocratico, direto, representativo (ou indireto), e
semidireto (ou misto).

Caracteriza-se 0 processo legislativo autocratico por ser a
expressdo do proprio governante, sem a participacdo do 6rgdo legislativo.
Pode-se exteriorizar nas monarquias absolutas, nos governos ditatoriais ou nos
governos de fato, sendo esse ultimo de caréater transitorio. Raros os Estados
gue nao o conheceram.

O processo legislativo direto € discutido e votado pelo préprio povo.
A democracia grega se realizava com a participacdo direta do povo nas
decisbes sobre 0s negdcios do Estado. Modernamente, como remanescentes,
temo-lo ainda em alguns cantdes suicos. Encontramos votacdo pelo
erguimento das maos, que é o modo mais frequente, ou pela votacado secreta.

Ai nesses cantdes, informa Nélson de Souza Sampaio,

gualquer cidaddo pode exercer o poder legislativo, desde a
iniciativa na proposi¢cao dos projetos de lei, bem como aceitar,
emendar ou rejeitar as propostas legislativas do Conselho
Cantonal®’.

Modernamente, com a complexidade cada vez maior da sociedade e
com o aumento populacional, esse sistema € inviavel.

No processo legislativo representativo (ou indireto) as leis séo
elaboradas por representantes legitimamente eleitos pelo povo, como
Senadores, Deputados e Vereadores. E 0 modelo adotado pelo Brasil e pela
maioria dos paises em que os eleitores escolhem seus mandatarios
(parlamentares), que receberédo de forma autbnoma poderes para decidir sobre
assuntos de interesse nacional. O processo legislativo da Constituicdo de 1988
€ um exempilo tipico.

Semidireto é o processo em que as leis sdo elaboradas também por

representantes legitimamente eleitos pelo povo, mas posteriormente

Y Ibid., p. 47.
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submetidas ao referendum popular ou ao plebiscito. Esse processo € mais
complexo, ja que a elaboracdo da lei se concretiza com a conjugacdo de
vontades do 6rgao representativo e do eleitorado.

Referindo-se ao processo semidireto, no dizer de Celso Bastos, “0s
instrumentos desse processo, sS40 uma tentativa de dar mais materialidade ao
sistema indireto. E tentar reaproximar o cidaddo da decisdo politica, sem
intermediario™®.

Os nossos legisladores constituintes, ao criarem a Constituicdo de
1988, estabeleceram como processo semidireto: o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular (art. 14, | a lll). Posteriormente, a Lei n° 9.709/98

regulamentou esses incisos definindo:

Art. 2°. Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao
povo para que delibere sobre matéria de acentuada relevancia,
de natureza constitucional, legislativa ou administrativa.

§1°. O plebiscito™® é convocado com anterioridade (grifamos) a
ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto,
aprovar ou denegar o que |lhe tenha sido submetido.

§2°. O referendo é convocado com posterioridade (grifamos)
a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a
respectiva ratificacéo ou rejeicao.

[...]

Art. 13. A iniciativa popular®® consiste na apresentacdo de
projeto de lei & Camara dos Deputados, 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.

Corroborado a idéia de que cada espécie normativa possui um
procedimento préprio para a sua criacdo e, principalmente, considerando-se a
seqUéncia das fases dos procedimentos legislativos ou 0s prazos para o0 seu
encerramento, podemos concluir pelas seguintes espécies de processo
legislativo: ordinario e especial.

O processo legislativo ordinario, responsavel pela elaboracdo das
leis ordinarias, esta dividido em comum (em que ndo ha prazo constitucional

fixado para o encerramento da deliberacdo nas Casas Legislativas) e sumario

¥ BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997,
. 272.

Pg Em 21/4/1993 houve um plebiscito para decidir a forma e o sistema de governo (ADCT, art.

2.°com as alteracdes da EC n° 02/1992).

%0 Segundo a Constituicdo Federal, esse instrumento também podera ser utilizado em nivel

estadual (art. 27, 84°) e municipal (art. 29, XIII).
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ou célere (porque estabelece prazos?’ para que as Casas Legislativas se
pronunciem).

O processo legislativo ordinario comum, mais amplo e completo, sendo
a base para a compreensao das demais espécies constitucionais, encontra-se
desmembrado em trés fases:

a) Fase introdutéria. Compreende a iniciativa da lei®?, isto é, 0 ato que
deflagra o processo legislativo, vinculando o Poder Legislativo, que passa a ser
obrigado a apreciar o projeto de lei?® apresentado, dando seqiiéncia ao
procedimento;

b) Fase constitutiva. O depdésito do projeto de lei perante a Mesa da
Casa iniciadora dard ensejo a essa fase que corresponde a deliberagéo
parlamentar — etapa durante a qual caberd as Casas discutir, aperfeicoar (se
for o caso) e deliberar sobre o projeto de lei, aprovando-o ou rejeitando-o, e a
deliberacdo executiva — se aprovado o projeto de lei em ambas as Casas, sera
enviado a sancao ou veto do Presidente da Republica;

c) Fase complementar. Traduzida pela promulgacdo e a publicacdo da
lei, ndo integra, propriamente falando, o processo de elaboracdo da lei, uma
vez que sancao ou a superacgao do veto, formalmente, transformaram o projeto
de lei em lei).

O processo legislativo ordinario sumario, caracterizado pelo regime de
urgéncia constitucional, € utilizado apenas em projetos de lei de iniciativa
privativa do Presidente da Republica nos quais haja a solicitacdo de celeridade
na apreciacdo de seus contetidos por ambas as Casas Legislativas®. Ressalta-
se gue essa espeécie, conforme a redacdo do 84° do art. 64 da Constituicao

Federal, ndo podera ser utilizada quanto a elaboracéo de projetos de Codigo®.

! Esses prazos ndo correm durante os periodos de recesso parlamentar (art. 64, §4° da
Constituicdo Federal).

?2 Antes da iniciativa, quem pensou na idéia de criar a lei elaborou minutas e anteprojetos de
lei, que certamente passaram por discussdes de maturacdo, antes de se iniciar o processo
legislativo.

20 projeto de lei € uma proposta formal que apresenta o texto que se pretende que seja
transformado em lei, com todos os elementos estruturais de um texto de lei.

% O prazo para que cada Casa se manifeste sera de quarenta e cinco dias corridos, contados
do recebimento do projeto com pedido de urgéncia, sendo que, na hipétese de emendas pela
Casa revisora, a iniciadora terd mais dez dias para analisa-las (art. 64, 882° e 3° da
Constituicao Federal).

> Cédigo é uma lei (ordindria ou complementar) que se propde a regrar exaustiva e
sistematicamente todo um campo de atuacdao juridica.
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Por sua vez, o0 processo legislativo especial, contendo
particularidades que o tornam distinto das regras gerais estabelecidas para a
elaboracdo das leis ordinérias, diz respeito a elaboracdo das demais espécies
normativas primarias elencadas no art. 59 da Constituicdo Federal e, ainda,
das leis financeiras (lei do plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias, leis
do orcamento anual e da abertura de créditos adicionais), leis decorrentes das
Constituicdes dos Estados-membros, Leis Organicas municipais e Lei Organica
do Distrito Federal.

2.3 Pressupostos do Processo Legislativo

Em atencdo a licho do eminente jurista, José Afonso da Silva, o
processo legislativo requer a observancia de alguns pressupostos de validade
e de existéncia.

A existéncia de um Parlamento, pressuposto da mais alta valia,
consagrado como alicerce de qualquer Estado de Direito, simboliza a
necessidade de um 6rgéo especifico, cuja atribuicdo precipua € a elaboracdo
das leis.

Para a deflagracdo do processo legislativo hd necessidade de uma
proposicao legislativa, isto é, a provocacdo da atividade legiferante por meio
da elaboracao de uma projeto de lei.

Frisa-se que, a esse segundo pressuposto, deve-se somar a nogao de
que, além da iniciativa € preciso a verificacdo de capacidade do proponente,
isto é, constatar se a pessoa ou 6rgdo que formulou a proposta possui
legitimac&o para fazé-lo®°.

Por fim, serd necessario que o projeto apresentado por pessoa ou
orgao competente tenha sido enderecado ao Parlamento competente (ou

Casa Legislativa competente)?’.

26 O caput do art. 61 da Constituicdo Federal elenca os legitimados & iniciativa das leis.

2" A Constituicdo Federal distribui as competéncias legislativas, de modo que se configura
como indispenséavel verificar se a matéria proposta se encontra no campo de abrangéncia
delineado pelo Diploma legal em aprego.
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2.4 Principios do Processo Legislativo

Os principios gerais norteadores do processo legislativo estdo
esparsos na Constituicdo. Entre esses conteudos citam-se

os relativos a independéncia dos Poderes, para o exercicio de
suas respectivas competéncias e atribuicdes, ao exercicio dos

by

direitos politicos, a composi¢cédo partidaria da representacao
parlamentar, as competéncias das esferas federadas e as
competéncias e atribuicbes dos Poderes, aos principios
informadores da administracdo publica - legalidade,
impessoalidade, publicidade, economicidade, entre outros — ao
do estado democratico de direito, com a tomada de decisdes
por voto majoritario, vinculante de todo o sistema
representativo, para ficar apenas com aqueles cuja obediéncia
é absolutamente essencial & formacéo da lei®®.

N&o tém, todavia, os principios reguladores do processo legislativo,
carater de exclusividade, porguanto, além daqueles que se encontram, de
forma esparsa estabelecidos por toda Constituicdo - de obediéncia imperiosa,
portanto, — sustenta-se a possibilidade de surgimento de outros principios que
o Brasil podera vir a adotar (art. 5°, 82° da Constituicdo Federal).

No que se refere a parte dindmica do processo legislativo, ou seja, o
seu procedimento, informe-se que os fundamentos juridicos encontram-se
disciplinados nos regimentos internos do Congresso.

Por essa razdo, a legitimidade na elaboracdo da norma legal é
assegurada pela observancia rigorosa das disposi¢cdes regimentais, mediante
0s seguintes principios basicos?®:

a) Participacdo plena e igualitaria do Senador (extensivo aos
Deputados) em todas as atividades legislativas, respeitados os limites
regimentais;

b) Modificagdo de norma regimental apenas por norma legislativa

competente, respeitados os limites regimentais;

8 SOUZA, Hilda de. Op. cit., p. 48-49.

? Regimento Interno do Senado Federal, art. 412. Esses principios gerais do Processo
Legislativo, embora constem no Regimento Interno do Senado, sdo extensivos ao processo
legislativo geral, razdo pela qual foi adicionada, a redacdo onde consta "Senador", a expressao
"extensivos aos Deputados".
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c) Impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental de acordo de
liderancas ou decisdo de Plenario, ainda que unanime, tomadas ou nao
mediante votos;

d) Nulidade de qualquer decisdo que contrarie norma regimental;

e) Prevaléncia de norma especial sobre a geral;

f) Decisdo dos casos omissos de acordo com a analogia e o0s
principios gerais do direito;

g) Preservacao do direito das minorias;

h) Decisdo normativa, a ser observada pela Mesa em questdo de
ordem decidida pela Presidéncia;

i) Decisdo colegiada, ressalvadas as competéncias especificas
estabelecidas no Regimento;

j) Impossibilidade de tomadas de decisdo sem a observancia do
quorum regimental estabelecido;

k) Pauta de decisdes feita com antecedéncia tal que possibilite a todos
os Senadores (e demais Parlamentares) seu devido conhecimento;

[) Publicidade das decisdes tomadas, excecdo feita aos casos
especificos previstos no Regimento;

m)Possibilidade de ampla negociacdo politica somente por meio de
procedimentos regimentais previstos.

José Afonso da Silva® identifica os seguintes postulados aplicaveis aos
processos legislativos em geral:

a) Principio da publicidade®, que tem como corolarios: possibilidade
efetiva de qualquer pessoa assistir as deliberacbes das Céamaras;
levantamento de atas das sessdes, aprovadas pela prépria Camara,
disponiveis ao publico em geral; e liberdade de publicacdo, pela imprensa, de
resumos ou extratos das atas e veiculagcdo de informacdes acerca das
sessoes;

b) Principio da oralidade, confirmando a obrigatoriedade dos debates

de viva voz;

30 :

Ibid., p. 522.
1 Com excecdes para as sessdes secretas, cujas atas sdo guardadas em sigilo, a exemplo do
art. 6° do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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c) Principio da separacao da discussao e da votacao, indicando que
a votacao somente ocorrerd apos o encerramento da discussao;

d) Principio da unidade da legislatura (ou da independéncia das
legislaturas)®, garantindo a atuacdo de cada legislatura sem qualquer vinculo
com a anteriormente estabelecida;

e) Principio do exame prévio do projeto por comissdes
parlamentares especializadas, como garantia de apreciacdo pelo plenario
das Casas de uma proposicdo destituida de qualquer forma de

inconstitucionalidade.

2.50 Estatuto dos Congressistas

2.5.1 Introducéo

O regime juridico dos parlamentares tem suas regras basicas dispostas
na prépria Constituicdo, nos arts. 53 a 56, compondo o denominado Estatuto
dos Congressistas, o qual € deveras completo através de outras disposicdes
expostas junto aos Regimentos de cada uma das Casas do Congresso
Nacional.

O Estatuto dos Congressistas prevé um conjunto de prerrogativas e
incompatibilidades inerentes ao exercicio dos mandatos parlamentares, as
quais tém como objetivo garantir o livre e independente funcionamento do
Congresso Nacional, na qualidade de instituicdo, e dos mandatos eletivos,
enquanto representacdo popular, protegendo-os de ameacas externas
deletérias.

Ao contrario do que poderia parecer num primeiro olhar apressado, as
prerrogativas especiais conferidas aos parlamentares ndo visam ao gaudio
préprio de cada congressista, mas sim constituem garantia do proprio regime
democrético, ja que protegem a funcéo publica. Por isso, suas prerrogativas,

inclusive todas as imunidades, sdo irrenunciaveis.

% Aplicado, especialmente, & Camara dos Deputados e as Casas Legislativas dos entes
federativos, uma vez que, no Senado, em razao da renovacédo alternada de um e dois tercos e
de um mandato com duracao de oito anos, ndo ha uma distingéo clara entre as legislaturas.
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Da mesma forma, as restrices (incompatibilidades) néo representam
limitacBes indevidas, mas sim garantem o exercicio insuspeito da atividade

parlamentar.

2.5.2 Imunidades Parlamentares (ou Garantias Legislativas)

Leslie Lepson pondera que “a liberdade, em qualquer sociedade, sera
aquela que o povo conquistar e guardar para si mesmo”*.

Acerca do tema ora em questdo, vale lembrar a tendéncia do ser
humano ao cometimento de abusos, quando se verificar concentracdo de
poderes nas maos de uma Unica pessoa ou grupo de pessoas.

A licao de Lepson é perfeitamente aplicavel para se entender melhor a

realidade brasileira das décadas de sessenta e setenta:

Se aqueles que estiverem no poder desejarem agir com a
maior presteza e frustrar qualquer ameaga a sua supremacia,
deverdo enfraquecer ou destruir toda instituicAo que possa
constituir-se em nucleo de oposicdo. Isso importa concentrar a
autoridade, visando a tornar mais facil a tomada de decisdes®.

As imunidades parlamentares foram desenvolvidas paulatinamente, ao
longo dos anos e dos séculos, angariando o fortalecimento e a independéncia
do Poder Legislativo em face do Poder Executivo, ligadas, hoje, ao préprio
conceito de Estado Democratico bem como ao de Estado de Direito.

Imunidade, do latim immunitas, immunitatis, significa "isencdo de

n35

alguma obrigagéo ou encargo, impostos como norma geral™>, concedidas, no

caso, ao Poder Legislativo.

Carlos Maximiliano nos aponta a seguinte definicao:

7

Imunidade parlamentar € a prerrogativa que assegura aos
membros do Congresso a mais ampla liberdade da palavra, no
exercicio das suas funcbes, e o0s protege contra abusos e
violéncias por parte dos outros poderes constitucionais®.

% LEPSON, Leslie. Os grandes problemas da Ciéncia Politica. Rio de Janeiro: Zahar, 1967,
. 330.

b Ibid., p. 332.

% SAMPAIO, Nelson de. Prerrogativas do Poder Legislativo, artigo publicado na Revista de

Direito Publico, S8o Paulo, n° 68, outubro-novembro de 1993, p. 22.

% MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios & Constituicdo brasileira de 1946. Sdo Paulo: Freitas

Bastos, 1989, p. 44.
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Wilson Accioli, apos registrar que no presidencialismo poderiam ser
chamadas de imunidades congressuais ou congressionais, define-as como
sendo “as prerrogativas e garantias de que gozam os membros dos O6rgaos
legislativos, tendo por escopo a protecdo do exercicio amplo de seus
mandatos™’.

Na licdo de Alcino Pinto Falcdo, pode definir-se a imunidade
parlamentar como “garantia funcional, em geral bipartida em expediente
material e formal, admitida nas Constituicdes para o livre desempenho do oficio
dos membros do Poder Legislativo e evitar desfalques na integracdo do
respectivo quorum”38.

Para Barthélemy, “as imunidades séo privilégios cujo objeto é permitir
ao parlamentar o livre exercicio de suas func¢des, assegurando-lhe uma certa
protecdo contra as acoes judiciais intentadas, seja pelo governo, seja pelos
particulares™®.

Na doutrina de Placido Fernandez-Viagas Bartolomé, a expresséo
prerrogativa é utilizada no Direito Parlamentario como equivalente a
determinadas excecdes ou garantias proprias dos Deputados e Senadores,
visando o melhor desempenho de suas funcdes®. Alude, complementarmente,

que
compreende, essencialmente, a inviolabilidade pelas opinibes
manifestadas em qualquer ato parlamentar e a imunidade de

gue constitui a garantia de ndo ser detido, preso, processado
nem julgado sem a prévia autorizacdo do Corpo Legislador*.

Expdem José Antonio Alonso de Antonio e Angel Luis Alonso de

Antonio que o Tribunal Constitucional Espanhol sintetiza que as franquias

%" ACCIOLI, Wilson. Instituicdes de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1978, p.
267.

% FALCAO, Alcino Pinto. Da imunidade parlamentar. Rio de Janeiro: Forense, 1955, p. 17.
No mesmo sentido, SANTOS, J. M. de Carvalho, Repertorio Enciclopédico do Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro: Borsoi, 1988, p. 270.

¥ BARTHELEMY, Joseph, Précis de Droit Constitutionnel, p. 280, citado por FERREIRA,
Luiz Pinto, Enciclopédia Saraiva do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1980, p. 48.

‘9 BASTOS, Celso Ribeiro. Ibid., p. 349, ao definir imunidades parlamentares como “privilégios,
em face do direito comum, outorgados pela Constituicdo aos membros do Congresso para que
estes possam ter um bom desempenho das suas fungdes”.

“I BARTOLOME, Placido Fernandez-Viagas. La Inviolabilidad y Inmunidad de los Diputados
y Senadores (La Crisis de los 'Privilegios' Parlamentarios). Madrid: Cuadernos Civitas, p.
13.
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parlamentares tém o “objetivo comum de garantir a liberdade e a

independéncia da instituicdo parlamentar™?. Evita-se, com isso,

que o exercicio da livre expressdo dos parlamentares ou a
manipulacdo fraudulenta de a¢bes penais dirigidas contra eles
prive a Camara a que pertencam, de algum de seus integrantes
efeitos ndo apenas de sua composicdo, mas também da
elaboracéo de suas decisdes™®.

A despeito das defini¢cdes inicialmente registradas, ha que se firmar a
questao terminoldgica, procedendo também ao estudo das duas espécies de
imunidades parlamentares. Desta forma, sob a expressdo genérica de
imunidades parlamentares, também chamada de privilégios parlamentares
(parliamentary privileges), franquias ou prerrogativas, encontramos a
contemplacéo de garantias de duas modalidades basicas:

A imunidade material, também denominada pela doutrina de
imunidade real, substantiva, absoluta ou, ainda, de indenidade e inviolabilidade,
consiste na liberdade de palavra (freedom of speech) que se reconhece ao
Deputado ou Senador, conferindo-lhe a necessaria liberdade de debates,
durante o exercicio das suas fun¢des, na pratica dos atos préprios a atividade
parlamentar.

A expressao inviolabilidade, para aludir a esta espécie de prerrogativa,
€ consagrada pela tradicdo —, inclusive da peninsula hispanica, de onde
emigrara para a Ameérica Latina —, doutrina e por todos os textos constitucionais
brasileiros, inclusive o vigente (art. 53), com excecdo da Carta de 1937.
Estaremos, por isso, valendo-nos dela, ou da expressao imunidade material.

A imunidade formal, também denominada pela doutrina de
processual, relativa, ou improcessabilidade, ou imunidade propriamente dita,
ou, ainda, irresponsabilidade, consiste na liberdade contra prisao (freedom from
arrest) ou processo que contra eles se intentem, ou, no dizer de José Geraldo
de Souza Junior, “protege o parlamentar dos processos tendenciosos e prisdes

n44

arbitrarias™", pertinentes a atos estranhos a atividade parlamentar.

2 ANTONIO, José Antonio Alonso de; ANTONIO, Angel Luis Alonso de. Derecho
Parlamentario. Madrid: Cuadernos Civitas, p. 85.

3 Ibid., p. 86.

* SOUZA JUNIOR, José Geraldo. Reflexdes sobre o principio da separacéo dos poderes:
o ‘Parti Pris’ de Montesquieu. Artigo publicado na Revista de Informacédo Legislativa, Brasilia, n®
68, ano 17, outubro-noembro de 1980, p. 48.
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Se no Direito inglés as duas espécies de franquias se notabilizaram
como freedom of speech e freedom from arrest, para designar a
inviolabilidade e a improcessabilidade, respectivamente, consagraram-se na
Itdlia como insindicabilita (ou irresponsabilitd) e immunita, na Espanha como
inviolabilidad e inmunidad e, na Alemanha, como indemnitiit e immunitiit.

Interessante notar que a irresponsabilité parlementaire dos franceses
corresponde a inviolabilidade do nosso ordenamento constitucional, enquanto a

inviolabilité parlementaire deles corresponde a nossa imunidade formal.

2.5.3 Confronto Entre Imunidade e Decoro Parlamentar

Fixado ser a imunidade uma prerrogativa, € ndo um privilégio, visto
colimar-se antes de tudo a protecdo do préprio Poder Legislativo, e ndo
especificamente a do parlamentar, a abordagem de algumas questdes se
afigura oportuna: a liberdade de manifestacdo do parlamentar € absoluta?
Conta o Deputado ou Senador com qualquer limitagdo? Restara ele sempre
incélume, mesmo naquelas situagcbes em que, dentro da propria Casa
Legislativa, se vislumbre haver extrapolado o proposito teleolégico da
protecao?

Imprescindivel o enfrentamento da questdo do decoro parlamentar,
confrontando-o com a imunidade, do que se passa a cuidar.

SituacBes poderdo advir que, no exercicio de suas prerrogativas, 0
parlamentar esteja praticando condutas improprias ao papel que ocupa,
maxime em face da representatividade insita a prépria funcdo do qual é titular.
O gozo das prerrogativas ecoardo dissonantes ao fim que almejam, podendo
gerar mesmo o despeito e a indignacdo no proprio eleitor, cidaddo outorgante
do mandato.

Bem a propdsito, o constituinte de 1988 previu inclusive a perda do
mandato parlamentar em razdo de conduta incompativel com o decoro

parlamentar (art. 55, II).
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Por conduta, pode-se entender: "procedimento moral; comportamento;
comportamento consciente do individuo, influenciado pelas expectativas de
outras pessoas"®>.

Ora, esta pode dar-se quer por acdes, quer pela manifestacdo e
expressdo do pensamento, através de palavras, votos e opinides. Em outros
termos, se de um lado o parlamentar conta com a protecdo constitucional para
tais atos, de outro, a mais grave das sancdes podera lhe ser imposta, caso
extrapole o limite entre o exercicio da prerrogativa e violagdo do decoro
parlamentar. Merece analise mais acurada, portanto, o decoro parlamentar a
atuar como limite da protecdo constitucional da imunidade.

Ao estudo da correlacdo entre dois institutos pertinentes ao Poder
Legislativo — imunidade e decoro parlamentar —, que queira sim, queira nao,
estdo interligados, em primeiro lugar ha que se circunscrever o exato alcance
do termo decoro parlamentar, detalhamento que sera desenvolvido

oportunamente.

2.5.4 Mecanismos de Controle Sobre a Atuacao Parlamentar

2.5.4.1 As Comissdes Parlamentares

Comissbes sdo o6rgaos colegiados internos as Casas Legislativas,
formadas por grupos de parlamentares, em nimero determinado no respectivo
Regimento Interno®. Na constituicdo de cada Comissdo — assim como na das
Mesas — € assegurada, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional
dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.
Ndo poderia uma Comissao ter membros s6 da situacao ou s6 da oposicao,
mas sim espelhar o jogo de forcas na Casa.

As Comissfes atuam tanto na funcdo legislativa quanto na
fiscalizadora. O modo de trabalho do Legislativo é fundamentalmente baseado
nas Comissodes, na medida em que a estrutura das discussdes e deliberacdes,

na organizacao interna de tarefas, encontra nas Comissdes as células basicas

> DICMAXI, Michaelis Portugués.
¢ Cada Comissdo é um subconjunto do total de membros da Casa Legislativa.
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de atuacado. Seria impossivel que todos os deputados e senadores discutissem
e participassem, com a mesma intensidade, de todas as deliberacdes sobre
todos os assuntos.

No processo legislativo, por exemplo, compete as Comissdes examinar
e discutir as proposicdes, emenda-las e sobre elas emitir parecer, normalmente
apenas opinativo®’.

As Comissodes podem ser criadas no interior de cada Casa, compostas
por Deputados ou por Senadores, ou, ainda, serem compostas por deputados e
senadores, nas chamadas Comissdes Mistas do Congresso Nacional, para
deliberarem sobre assuntos em gque deva ou possa haver reunido conjunta de
ambas as Casas.

As Comissdes podem ser:

a) Permanentes — As de carater técnico-legislativo ou especializado,
integrantes da estrutura institucional da Casa, co-participes e agentes do
processo legiferante. Tém por finalidade apreciar os assuntos ou proposi¢coes
submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como exercer o
acompanhamento dos planos e programas governamentais e a fiscalizac&o
orcamentaria da Unido, no ambito dos respectivos campos tematicos e areas
de atuacao;

b) Temporéarias — As criadas para apreciar determinado assunto, que
se extinguem ao concluirem sua tarefa ou ao final do respectivo prazo de
existéncia ou, ainda, ao término da legislatura“®.

Normalmente, as Comissdes se reunem em tomo de um tema, que é a
matéria ou o0 conjunto de assuntos sobre os quais compete a Comissao
deliberar. Sdo, por isso, chamadas ComissGes tematicas, podendo ser
permanentes ou temporarias.

Para que se possa visualiza-las, apenas a titulo de exemplo, no
Senado h& oito Comissdes permanentes tematicas: a de Assuntos
Econbmicos, a de Assuntos Sociais, a de Educacdo, a de Legislacao
Participativa, a de RelacOes Exteriores e Defesa Nacional, a de Servicos de

Infra-Estrutura, além daquelas especialmente relevantes, por poderem emitir

" Excepcionalmente, algumas comissdes possuem a faculdade de elaborar parecer

terminativo, o qual tem o poder de rejeitar uma proposicao, determinando o seu arquivamento.
8 Nenhuma Comiss&o temporaria pode ultrapassar uma legislatura a seguinte
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parecer terminativo, a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania e a
Comissédo de Fiscalizacdo e Controle. Além das permanentes, o Senado tem
diversas Comissfes temporarias.

As Comissfes temporarias sdo (em cada Casa ou Mistas):

a) Internas (especiais) — As previstas para finalidade especifica,
normalmente tematicas*’;

b) Externas representativas — Destinadas a representar a Casa em
congressos, solenidades ou atos publicos, em qualquer local do Pais ou do
exterior, onde a Casa deva ser representada;

c) Parlamentares de inquérito — Para investigar fatos determinados
de interesse publico, como se vera adiante;

d) Mista representativa do Congresso Nacional — Funcionara
durante o recesso. Eleita por suas Casas na ultima sesséo ordinaria do periodo
legislativo, com atribuicbes definidas no regimento comum. A Resolucdo n°
03/1990, do Congresso Nacional, determina que a ela compete zelar pelo
cumprimento das prerrogativas e da competéncia legislativa do Congresso

Nacional.

2.5.4.2 Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI)

As Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) sdo comissbes
temporéarias que atuam numa das fungdes tipicas do Legislativo, qual seja, a de
fiscalizar os atos relacionados ao Poder Publico.

Sua previsao constitucional se acha no 83° do art. 58, in verbis:

As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes
de investigacao préprios das autoridades judiciais, além de
outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, serao
criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um
terco de seus membros, para a apuracao de fato determinado e

%9 Segundo o Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 34: as Comissdes
Especiais serdo constituidas para dar parecer (opinativo) sobre: | - proposta de Emenda
Constitucional e projeto de Cdédigo; e Il proposicBes que versarem matéria de competéncia de
mais de trés Comissfes que devam pronunciar-se quanto ao meérito, por iniciativa do
Presidente da Camara ou a requerimento de Lider ou de Presidente de Comisséo interessada.
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por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores.

As CPIs nado julgam nem processam ninguém. Alias, elas também néo
acusam ninguém, ao contrario da crenca popular. Elas se limitam a investigar.
Na sua funcéo fiscalizadora, fazem inquérito, produzindo provas para que se
forme a convicgdo a respeito da ocorréncia de ilicitos. Sua atuacao é similar e
paralela ao inquérito policial e & investigacéo feita pelo Ministério Ptblico®.

Ao final da CPI, se for o caso, suas conclusfes serdo encaminhadas ao
Ministério Publico para que este, como 6rgdo acusador, promova a eventual
responsabilizacdo penal e civil dos infratores junto ao Poder Judiciario. O
Ministério Publico ndo é obrigado a acatar as conclusdes daquela, ja que goza
de independéncia, apenas deflagrando as acfGes cabiveis se houver base

I°1. Ele no se vincula ao contetdo do relatério da CPI.

juridica para ta

Vale ressaltar que, durante a investigacdo, como esta tem caréater
inquisitivo e preparatorio da acusacdo ndao ha acusados, apenas indiciados.
N&o ha de se falar em direito ao contraditorio.

A criagéo de CPI depende de requerimento de um tergco dos membros
da Casa em que sera criada e, se for mista, um terco dos membros de ambas
as Casas.

Fica claro que pode haver CPl da Camara do Deputados, do Senado
Federal e do Congresso Nacional (mista, em conjunto).

Séao formadas para apurar fato determinado. Nao se podem abrir CPIs
genéricas, para apurar fatos “em geral”. Seria flagrantemente ilegitima, por
exemplo, uma CPI para apurar “toda a corrup¢do no pais”, jA que nao haveria
um foco especifico na sua atuacdo. Seria abstrata, uma espécie de “cacga as
bruxas”. A instauracdo da CPI depende da determinacédo de tal ou qual fato
suspeito de ilicitude. E claro, varios fatos podem ser objeto de investigac&o por

meio de uma mesma CPI, desde que sejam todos fatos determinados.

* O mesmo fato investigado pela CPI pode estar sendo investigado, a0 mesmo tempo, por
outros 6rgaos investigadores do Estado.

L E possivel que as evidéncias e conclusdes da CPI ndo sejam suficientes para que o
Ministério Pudblico promova a acusacdo, ou contenham erros que prejudiguem a
admissibilidade da prova. O Ministério Puablico decidira, técnica e juridicamente, se ha
fundamento para a responsabilizacao.
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Se, no curso de uma investigacdo, outros fatos Iilicitos forem
descobertos, diversos daqueles que fundamentaram a sua criacdo, estes
poderdo normalmente ser investigados e podem fazer parte de seu relatorio,
bastando que seja feito o0 aditamento ao seu objeto inicial.

O fato determinado a ser investigado tem que ser relacionado ao Poder
Publico. A CPI ndo pode investigar assuntos exclusivamente privados, que nao
se relacionem com o interesse ou 0s negécios publicos®.

N&o podem ser investigados 0s atos tipicamente jurisdicionais. Estes ja
se submetem a diversos controles, seja pelas partes do processo, seja pela
publicidade das decisbes e pelo duplo grau de jurisdicdo. Os atos
administrativos do Judiciario, no entanto, sdo plenamente sindicaveis pelas
CPlIs.

Também, deve haver absoluto respeito ao pacto federativo, nao
podendo ser investigados pelas CPls do Congresso Nacional assuntos
relacionados estritamente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Foi decidida recentemente pelo Supremo Tribunal Federal a plena
legitimidade da criacdo de CPIs pelos Legislativos de todas as esferas da
Federacdo. Cabe a cada uma investigar os assuntos relacionados com 0s seus
ambitos de atuacéao.

Elas sempre devem ser instauradas por prazo certo, predeterminado.
Isso ndo impede a prorrogacao do prazo, desde que seja imprescindivel a
apuracdo da verdade material. Mas a prorrogacdo € também por um novo
prazo certo. Podem ser feitas varias prorrogacdes, tendo-se como limite
apenas o fim da Legislatura: ndo pode ultrapassar a legislatura em que foi
criada e adentrar a proxima.

Para a prorrogacdo exige-se 0 mesmo requisito da criacdo, ou seja,
novo requerimento de um terco dos membros da Casa respectiva.

“Terdo poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais,
além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas”.

*2 Os ilicitos exclusivamente privados seréo investigados por outras autoridades estatais, como
o Ministério Publico, as Policias, as Administracdes Tributarias etc.
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Esse extrato do texto da Constituicdo fixa os limites dos poderes de
investigacdo que as CPIs possuem, mas pode levar o leitor a erro num primeiro
lanco de vista.

Deve-se esclarecer, desde ja, que elas tém, sim, poderes tipicos dos
juizes, mas nao sao orgaos com funcao jurisdicional. Seus poderes limitam-se
aos poderes de investigacao préoprios dos juizes.

E mais: as CPIs ndo tém todos os poderes de investigacdo proprios
dos juizes, mas apenas alguns deles. E é ai que o texto constitucional é
equivoco.

Sempre que a Constituicdo estabelece uma inviolabilidade, a proteger
direito fundamental (por exemplo, “a casa € asilo inviolavel do individuo...”, “é
inviolavel o sigilo da correspondéncia...”, art. 5°, Xl e Xll, respectivamente),
determinando que tal inviolabilidade s6 podera ser quebrada por ordem judicial,
temos o que se chama “reserva de jurisdicdo”. Sempre que houver uma
reserva de jurisdi¢do, so o juiz pode determinar a interrupcdo da inviolabilidade,
ndo podendo a CPI determina-la.

Nos dois exemplos trazidos a colacdo, a ordem judicial para a invaséo
domiciliar pode ser para investigacdo e a ordem para a interceptacéo telefénica
sempre o0 é.

Apesar de ambos serem poderes investigatérios do juiz, a CPIl ndo os
POSSUi.

E o texto é tdo amplo que, além de estabelecer que as CPIs tém os
poderes de investigacdo proprios dos juizes, ainda acrescenta: “além de outros
determinados nos regimentos das Casas respectivas”, levando a crer que
esses regimentos tudo podem. Nao podem. Os regimentos ndo podem invadir
a esfera de “reserva de jurisdicdo” esbocada acima, sob pena de infringirem a
separacao de poderes, que €, inclusive, clausula pétrea.

Elas tém os poderes de investigacdo proprios dos juizes, que sdo 0s
poderes instrutdrios tipicos da instrucdo processual penal, todas no sentido da
coleta de provas.

As CPIs, ao manejarem tais poderes, estdo submetidas aos mesmos
limites e requisitos que o préprio Judiciario, pelo que todas as decisbes das
CPIs devem ser fundamentadas, sob pena de nulidade. Como regra, ha a
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publicidade dos atos das CPIs, devendo estas resguardar o sigilo das
informacdes que forem obtidas.
Tendo em vista essa regras matrizes, vamos analisar alguns tépicos
sobre o0 que pode e o0 que nao pode a CPI fazer.
Em resumo:
a) As CPIs podem:
= Quebrar sigilo telefénico, bancério e fiscal — Nao confundir a
quebra de sigilo telefénico, que é o mero acesso as informacdes tipicas de uma
conta de telefone, ou seja, para quem a pessoa ligou, quando e quanto tempo
durou a ligacdo, passivel de determinacdo pela CPI, e o interceptacdo ou
escuta telefbnica, que permite 0 acesso ao conteudo da conversa ou da
transmissao de dados, sob “reserva de jurisdicéo”, fora do ambito de poderes
da CPls;
= Quvir indiciados e testemunhas, inclusive sob pena de
conducdo coercitiva — Podem determinar a audiéncia e tomada de
depoimento no interesse da investigacdo, seja das pessoas investigadas e
indiciadas, seja de testemunhas, cujos comparecimentos sao obrigatorios, sob
pena de conduc&o coercitiva®>;
= Determinar busca e apreensdo — Para que sejam obtidos
documentos e informacdes essenciais a prova dos fatos. No entanto, as CPls
ndo podem determinar busca e apreensdo domiciliar, porque esta envolve a
invasdo da casa do individuo, medida sujeita a reserva de jurisdicao;
» Requisitar documentos, bem como pericias e exames, além
de determinar as diligéncias necessarias.
b) As CPIs ndo podem:
= Determinar qualquer medida cautelar, penal ou civil — As
medidas cautelares estdo sob reserva de jurisdicao, exclusivas dos juizes. Por
isso, se forem essenciais, as CPls devem solicitd-las aos juizes, nunca
determina-las diretamente. Para exemplificar, sdo medidas cautelares as

prisbes processuais, como as preventivas e as temporarias, as

*3 E claro, se houver ordem indevida, como, por exemplo, a convocacgdo de um juiz para falar
sobre a concessdo de uma ordem judicial, matéria ndo-fiscalizavel por CPI, cabera habeas
corpus para impugnar a ordem de comparecimento para depor.
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indisponibilidades de bens, arrestos, sequestros, hipoteca judiciaria, proibicao
de ausentar-se da comarca ou do pais;

= Determinar qualquer espécie de prisdo — Nem as processuais,
referidas no paragrafo anterior, nem as punitivas, e nem mesmo as de natureza
civil. A Unicaressalva, € a possibilidade de prisdo em flagrante delito;

= Proibir ou restringir a assisténcia juridica dos investigados —
Os investigados tém direito a assisténcia por advogado, 0s quais podem
orientar e interceder pelos seus clientes;

= Restringir o privilégio contra a auto-incriminacdo — Todas as
pessoas investigadas ou ouvidas pela CPI permanecem integralmente com seu
direito de n&o se auto-incriminarem, podendo ficar em siléncio para atingir tal
objetivo, o qual ndo podera produzir nenhum efeito deletério ao individuo;

» Restringir a obrigacéao de sigilo profissional — Aqueles que tém
o dever de manter sigilo profissional ndo podem relatar o que sabem sobre os
seus clientes, ja que o dever de sigilo profissional tem alcance geral e se aplica

a qualquer juizo.
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3 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

3.1 Conceito

O ordenamento juridico pode ser concebido como um sistema, dotado
de “ordem e unidade, devendo as suas partes conviver de maneira
harmoniosa™*. Todas as normas juridicas se ligam umas as outras, através de
relacdes de fundamentacdo. Cada norma tem o seu fundamento de validade
(sua razéo de ser) numa outra norma que |lhe é imediatamente superior.

Partindo dessa visdo sistematica do ordenamento juridico, este pode
ser representado por uma piramide, em cuja cuspide se encontra a
Constituicdo, norma fundamental e inicial de toda a ordem juridica.

A interpretacdo e a aplicacdo (concretizacdo) de todas as normas
juridicas deve ser feita harmoniosamente com a Constituicdo, que é a norma
gue justamente confere unidade a todo o sistema.

A Constituicdo exige harmonia e coeréncia. Qualquer rompimento
dessa caracteristica deve ser corrigido através de mecanismos estabilizadores.
Basicamente, compete ao sistema de controle de constitucionalidade a funcao
de estabelecer a harmonia sistematica, fiscalizando e determinando a
compatibilidade dos atos juridicos (e especialmente os normativos) com a
Constituicao.

E claro que o conceito e a caracterizagdo do controle de
constitucionalidade esta ligado a concepcdo de Constituicdo que se tenha.
Nem toda Constituicdo, mesmo no século XXI, apresenta fiscalizacdo de
constitucionalidade (como nds a conhecemos). A sua existéncia demanda a
presenca de alguns pressupostos, que podem assim ser sintetizados: apenas
Constituicbes dotadas de supremacia formal podem ter controle de
constitucionalidade. A supremacia formal, para estar presente, exige que a
Constituicdo seja rigida, distinguindo (formalmente) as normas constitucionais
das infraconstitucionais. Toda Constituicao rigida € necessariamente formal, ou

seja, vertida num texto escrito formalmente estabelecido.

> BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 1.
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Assim, as Constituicbes nao-escritas e as escritas flexiveis nao
admitem procedimento de fiscalizacéo de constitucionalidade.

Assentes esses pressupostos — sendo a Constitui¢do rigida e, portanto,
concebida como norma fundamental suprema (formalmente) — abre-se espaco
para um sistema de afericdo da constitucionalidade. Mas a mera presenca dos
pressupostos ndo implica necessariamente a existéncia de controle de
constitucionalidade.

Para que haja o controle, € preciso que este seja estabelecido no
sistema constitucional, o que normalmente acontece (a) expressamente,
através da previsdo de pelo menos um mecanismo de controle, no texto
constitucional; se ndo houver previsdo expressa, é possivel que o controle seja
(b) instituido jurisprudencialmente, passando a funcionar na prética judicial um
controle criado pelo Judiciario®.

A Constituicdo ndo admite a producéo de atos inconstitucionais. Todas
as pessoas submetidas a ordem juridica de determinado Estado devem,
obrigatoriamente, agir de acordo com a Constitui¢ao.

Todos os agentes e 6rgdos do Estado, ao atuarem, deverdo guardar
integral respeito aos mandamentos constitucionais, sob pena de incorrerem em
inconstitucionalidade. A manifestacdo do Estado pode ocorrer através de atos
tipicamente (a) normativos, (b) administrativos ou (c) jurisdicionais. Todos
esses tipos de atos se submetem a um controle de constitucionalidade, néo
podendo subsistir se atentarem contra a Constituicao.

Também as pessoas privadas, no ambito de sua autonomia da
vontade, devem agir de acordo com a Constituicdo, sob pena de seus atos
serem eivados de inconstitucionalidade.

No entanto, o que comumente se denomina "controle de
constitucionalidade" € a fiscalizacdo apenas dos atos tipicamente normativos,

de carater publico™.

* Exemplo vivo do controle nos Estados Unidos da América.

* Como assinala Luis Roberto Barroso: "Sem embargo, a teoria da inconstitucionalidade foi
desenvolvida levando em conta, destacadamente, os atos emanados dos 6rgdos de poder e,
portanto, publicos por natureza. As condutas privadas violadoras da Constituicdo s&o
igualmente sancionadas, mas por via de instrumentos diversos que ndo 0s aqui considerados".
Ibid., p. 10-11.
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E que a fiscalizagdo de constitucionalidade dos atos tipicamente
administrativos ja é feita normalmente pela propria Administracdo (autotutela)
ou pelo Judiciario, assim como os atos jurisdicionais se sujeitam a controles no
processo, inclusive via recursos.

N&o se desenvolveu um estudo préprio a respeito do controle de
constitucionalidade desses atos, ja que este é feito internamente no ambito dos
procedimentos administrativos e judiciais, sem se ter relevado como problema
especificamente importante, como aconteceu com o0 controle dos atos
normativos.

O objeto de estudo do presente capitulo, portanto, serd o controle de
constitucionalidade de atos tipicamente normativos.

Os atos normativos entram no mundo juridico com presuncao de
constitucionalidade, indispensavel num Estado de Direito, em que a ordem
juridica se imp8e como imperativa a toda sociedade, sendo de conhecimento
obrigatério.

Se o0s destinatarios dos atos normativos (as pessoas que deverao
observar os seus preceitos, toda a sociedade, afinal) pudessem tergiversar a
cada novo ato normativo, indagando se é ou ndo conforme a Constituicdo,
haveria insuportavel inseguranca juridica.

E proprio do principio da legalidade que as normas emitidas pelos
Poderes Publicos sdo presumivelmente legitimas até que se demonstre o
contrario, através dos competentes mecanismos de fiscalizacdo da
constitucionalidade.

Por isso, a presuncao é relativa, juris tantum, podendo ser determinada
a inconstitucionalidade de ato normativo que ja havia (indevidamente)
adentrado ao ordenamento juridico.

A concretizacdo da Constituicdo enquanto norma - a realizacédo de sua
forca normativa — estd umbilicalmente ligada ao sistema de controle de
constitucionalidade, na medida em que é através da atuacdo desse sistema

que se determina o sentido e o conteudo da Constituicao.
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Nessa acepcdo ampla, poder-se-ia  definir controle de
constitucionalidade como o conjunto de mecanismos pelos quais se realiza a
hermenéutica constitucional no mundo fenoménico®’.

E através da fiscalizacdo de constitucionalidade que se interpreta a
Constituicdo, ndo apenas para se "retirar do mundo” o que é inconstitucional,
mas também para dizer o que é (e como €) constitucional.

Usualmente, € realcado o carater negativo do controle de
constitucionalidade: através da sua atuacdo as inconstitucionalidades seréo
expulsas do sistema (através da invalidacdo das normas inconstitucionais).

Deve-se atentar, outrossim, que a fiscalizacdo de constitucionalidade

7

apresenta, inelutavelmente, um carater positivo: é ela que fixa o que é
constitucional®®.

Sem querermos aprofundar o tema, e apenas para situar o leitor, e
instiga-lo, uma compreensdo sobre o ordenamento juridico depende de uma
teoria da norma juridica, que explique o fenbmeno normativo.

E de aceitacdo geral que o texto de norma nio se confunde com a
norma. Quando dizemos, por exemplo, que o art. 10 da Lei n°® 11.051 é uma
norma, o fazemos por metonimia®®. O texto ndo é a norma. A norma sera
construida, a partir do texto (e sob visdo sistematica, logo, a partir da norma
fundamental, que é a Constituicdo) para solucionar os problemas que se
apresentam na vida (seja em situacdo aparentemente nao-conflituosa ou, de
modo mais notorio, quando irrompem os conflitos intersubjetivos).

E préprio da linguagem — e os preceitos juridicos sdo normalmente em
textos — a polissemia de seu contetudo. Obrigatoriamente, o texto comportara
diversas interpretacdes, freqientemente contraditérias entre si.

O intérprete ira enxergar o texto de acordo com a sua subjetividade. Ira

compreendé-lo e, assim, "aplica-lo" a situacdo que cabe resolver de acordo

" A hermenéutica juridica, e a especificamente constitucional, € (também) objeto de estudo
cientifico e doutrinario (mundo ideal). Aqui, faco referéncia ao controle de constitucionalidade
como hermenéutica do "mundo fenoménico" para realcar que, na vida pratica e real, é através
de seus mecanismos que é fixada a interpretagéo constitucional na vida concreta das pessoas.
% Nao se deve confundir o carater "positivo” aqui referido com funcdo "atipica legislativa
positiva", a qual a jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal renega. Segundo
nosso Tribunal maior, o Judiciario possui apenas funcéo legislativa atipica negativa.

¥ Assim como alguém pede um "copo d’agua”, quando, na verdade, o mesmo é de vidro
(apenas estéa cheio de agua).



42

com o0 seu ponto de vista, a partir de sua pré-compreensao (a) de mundo e (b)
sobre o problema a ser solucionado.

O texto ndo carrega em si um conteudo objetivo, que possa ser
apreendido pelo exegeta. Entregue-se um problema qualquer a diversos
juristas e, possivelmente, cada um apresentara uma solucdo divergente em
relacdo as demais. A objetividade € uma impossibilidade, restando-nos atingir o
maior grau de intersubjetividade possivel.

Em palavras bem simples, as escolas hermenéuticas mais atuais se
dividem entre aquelas que pretendem (a) extrair do texto a melhor
interpretacdo possivel (mas o texto ndo é a norma, a norma é a interpretacao
que se faz) e aquelas para as quais (b) a norma é construida em face do
problema concreto, tendo o texto como uma de suas referéncias.

Sem tomar partido nessa discusséo, e, novamente, sem aprofunda-la,
0 que se quer é, desde ja, eliminar uma perplexidade daquele que comeca a
estudar o controle de constitucionalidade e se questiona: como € possivel que,
dada uma certa norma, alguns especialistas dizem-na constitucional e outros,
igualmente capacitados, a proclamam inconstitucional?

E que o controle de constitucionalidade é um processo de decis&o,
através do qual sera fixado o significado da Carta Maior, com base em
parametros intersubjetivamente aceitos pela sociedade (ou, de qualquer forma,
a ela impostos pelo Poder).

Dai a afirmacéo de Lénio Streck:

O significado de uma ConstituicAo depende do processo
hermenéutico que desvendara o contetido do seu texto, a partir
dos novos paradigmas exsurgentes da pratica dos tribunais
encarregados da justica constitucional®.

Por isso € que a Carta Politica, como vivida pela sociedade, termina

por ser aquilo que dela é feito pelos agentes participantes do controle de

® STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do
direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 27. Nesta mesma pagina, o eminente
professor gaucho relembra a frase de W. Kagi: "Diz-me a tua posicdo quanto a jurisdicdo
constitucional (controle de constitucionalidade feito pelos juizes e tribunais) e eu te direi que
conceito tens de Constitui¢éo”.
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constitucionalidade®, o que reafirma a importancia cardeal que tem o seu
estudo para a determinacdo da normatividade constitucional.

Por todo exposto, conclui-se que a inconstitucionalidade representa a
desconformidade do ato normativo primario ou da norma constitucional
derivada com o contetudo da Constituicdo. Enfim, o vicio da norma elaborada
sem observancia das normas constitucionais concernentes ao processo
legislativo ou aos limites ao poder de reforma do texto constitucional.

Clémerson Merlin Cleve, em precioso trabalho monografico, conceitua

inconstitucionalidade como

a desconformidade do ato normativo (inconstitucionalidade
materia) ou do seu processo de elaboragdo
(inconstitucionalidade formal) com algum preceito ou principio
constitucional, podendo ser situagcdo ou estado decorrente de
um ou de varios vicios®.

3.2 Formas de Inconstitucionalidade

3.2.1 Classificacao

A inconstitucionalidade podera ser classificada, conforme a andlise de
alguns critérios, da seguinte maneira:

a) Quanto ao tipo de conduta.

De acordo com o tipo de conduta praticada pelo Poder Publico, a
inconstitucionalidade pode ocorrer por acdo ou por omissao.

A inconstitucionalidade por acédo decorre de uma conduta positiva
(facere) contraria a um preceito constitucional. O Poder Publico age ou edita
normas em desacordo com a Constituicao.

A inconstitucionalidade por omisséo ocorre naqueles casos em que nao

sejam praticados os atos legislativos ou executivos necessarios (conduta

®1 Nao se esta aqui a afirmar que "a Constituicdo é aquilo que os juizes dizem que ela é", pois
partimos de uma concep¢do mais plural e aberta do processo hermenéutico-constitucional,
além da existéncia de significados intrinsecos a teoria da constituicdo constitucionalmente
adequada que adotarmos.

2 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade no direito

brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 36.
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negativa, non facere ou non praestare) para tomar plenamente aplicaveis as
normas constitucionais carentes de legislacdo regulamentadora (“normas
constitucionais de eficicia limitada”).

b) Quanto a norma constitucional ofendida.

Considerando a norma constitucional atingida, a inconstitucionalidade
pode ser formal ou material.

A primeira espécie ocorre com a violagdo, por parte do Poder Publico,
de uma norma constitucional que estabelece a forma de elaboragdo de um
determinado ato.

A inconstitucionalidade material ocorre quando o conteudo de leis ou
atos emanados dos poderes publicos contrariam uma norma constitucional de
fundo (e.g., art. 5.°). Esta incompatibilidade contrasta com o principio da
unidade do ordenamento juridico.

c) Quanto a extensao.

Conforme a sua extensdo, a inconstitucionalidade pode ser total,
quando atinge uma lei ou ato normativo em sua integralidade; ou, parcial, caso
apenas alguns de seus dispositivos sejam atingidos. Geralmente, aquela é
decorrente de uma inconstitucionalidade formal, ao passo que esta surge a
partir de uma inconstitucionalidade material.

d) Quanto ao momento.

Dependendo do momento de criacdo da lei ou do ato normativo
incompativeis com a Lei Maior, a inconstitucionalidade pode ser classificada
em originaria ou superveniente.

A inconstitucionalidade originaria ocorre quando o ato violador surge
apos a vigéncia da norma constitucional. Nessa hipétese, o ato esta viciado
desde a sua origem.

Na inconstitucionalidade superveniente o ato € elaborado, em sua
origem, conforme os dispositivos constitucionais. No entanto, a alteracdo do
parametro constitucional, seja pelo surgimento de uma nova Constituicdo, seja
em virtude de uma emenda, faz com que ele se tome posteriormente

|63

incompativel®>. O Supremo Tribunal Federal tem adotado o entendimento de

® A Constituicdo portuguesa de 1976, em seu art. 282, §2°, adota a inconstitucionalidade
superveniente. Sobre o assunto, cf. MIRANDA, Jorge. Ibid., p. 288.
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que, neste caso, nao se trata de inconstitucionalidade, mas de conflito a ser
resolvido no ambito do direito intertemporal, hipétese em que a nao-recepcao
implica a revogacdo da norma anterior pela Constituicdo®.

Tendo como base as premissas da teoria desenvolvida por Hans
Kelsen®®, ndo seria adequada a expressdo ‘inconstitucionalidade
superveniente”, pois o legislador ndo deve obediéncia a uma Constituicdo
futura. Esse antagonismo ndo é uma questdo de hierarquia, pois se a
Constituicdo é posterior a lei, ndo poderia limitar a competéncia do Poder
Legislativo®.

Por sua vez, a revogacao pressupde normas de semelhante densidade
normativa®’. A rigor, uma norma sé pode ser revogada por outra emanada do
mesmo poder que a elaborou. Assim, uma norma da Constituicdo s6 podera
ser revogada por outra norma constitucional, uma lei federal por outra lei
federal e assim por diante. Por essa razdo, uma medida proviséria hdo revoga
uma lei federal, apenas suspende a sua eficacia. O mesmo ocorre na hipbtese
prevista no art. 24, 84°: “A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”.

A Carta Magna é o fundamento de validade, imediato ou mediato, de
todos os atos normativos infraconstitucionais.

Quando do surgimento de uma nova Lei Maior, 0os atos materialmente

compativeis com ela sdo recepcionados — perdem seu fundamento de validade

% STF - ADI (MC) n. 2.50l1/MG, rel. Min. Moreira Alves: “Esta Corte ja firmou o entendimento
de que né@o cabe acdo direta de inconstitucionalidade quando a alegagdo de
inconstitucionalidade se faz em face de texto constitucional que é posterior ao ato normativo
impugnado, pois, nesse caso, a denominada inconstitucionalidade superveniente se traduz em
revogacao”.

STF - Al (AgR) n. 582.280/RJ, rel. Min. Celso de Mello: “A ndo-recepcao de ato estatal pré-
constitucional, por ndo implicar a declaracdo de sua inconstitucionalidade - mas o
reconhecimento de sua pura e simples revogacéao...”.
® KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 7. ed. Almedina: Coimbra, 2008. p. 215.
® VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade. 3. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 227. O autor diz estar convencido, "até por questado de rigor cientifico e termino
I6gico, de que a eiva da inconstitucionalidade s6 pode ser apurada diante da Constituicdo
vigente ao tempo em que foi elaborada a lei ou o ato inquinado. S6 se pode falar em
inconstitucionalidade, no sentido técnico do vocabulo, quando as normas participam
concomitantemente de um mesmo ordenamento juridico. Se uma lei apresenta antinomia,
inconciliabilidade e incompatibilidade com a superveniente Constituicdo, a matéria é de direito
intertemporal e ndo de inconstitucionalidade, devendo-se fazer a devida interpretacdo e,
verificada a colidéncia entre os preceitos, aplicar a antiga regra romana lex posterior derogat

riori...".
" MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional: o controle abstrato de normas no
Brasil e na Alemanha. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 169.
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antigo e recebem um novo —, diversamente do que ocorre com aqueles que se
tomaram materialmente incompativeis, os quais perdem o seu fundamento de
validade e ndo recebem um novo, acarretando a cessacao de sua vigéncia. A
lei deixa de existir no mundo juridico e, por consequéncia, perde a aptidao para
produzir os efeitos que lhe séo proprios.

Portanto, a relacdo de incompatibilidade entre norma infraconstitucional
anterior e Constituicdo posterior ndo se traduz em revogagdo no sentido
técnico, por serem normas de diferente densidade normativa, emanadas de
poderes distintos. A rigor, ocorre uma hipotese de nao-recepcédo, que implica a
cessacao da vigéncia da norma infraconstitucional materialmente incompativel.

e) Quanto ao prisma de apuragéo.

Conforme o prisma de sua apuracao, a inconstitucionalidade pode ser
direta ou indireta.

A inconstitucionalidade direta, também chamada de antecedente,
ocorre quando o juizo de inconstitucionalidade resulta do confronto direto entre
a norma questionada e a Constituicdo. Nao ha, entre eles, qualquer ato
normativo intermediario.

A inconstitucionalidade indireta ocorre quando h& uma norma
intermediéria entre o ato normativo analisado e a Constituicdo. Se o vicio de
uma norma € decorrente da inconstitucionalidade de outra da qual ela
depende, a inconstitucionalidade é denominada consequente®. E o que ocorre,
por exemplo, com um decreto expedido para execucdo de uma lei
inconstitucional. Se a inconstitucionalidade resulta da violagdo de uma norma
infraconstitucional interposta entre o ato questionado e a Constituicdo, tem-se

uma inconstitucionalidade reflexa ou por via obliqua®. Um exemplo dessa

° MIRANDA, Jorge. Ibid., p. 36-37.

® STF -ADI (MC) n. 2.535/MT, rel. Min. Sepulveda Pertence: “Tem-se inconstitucionalidade
reflexa - a cuja verificagdo ndo se presta a acdo direta - quando o vicio de ilegitimidade
irrogado a um ato normativo € o desrespeito a Lei Fundamental por haver violado norma
infraconstitucional interposta, a cuja observancia estaria vinculado pela Constituicdo”. STF -
ADI n. 3.190/GO, rel. Min. Sepulveda Pertence (05.10.2006): “O Tribunal entendeu ndo haver
inconstitucionalidade reflexa, a impedir o conhecimento da a¢éo, porquanto as Leis 7.297/1984
e 7.178/1983, fundamentos da Resolucdo n. 04/1996, e que possibilitaram o aproveitamento
dos servidores requisitados, sendo anteriores a CF/1988 e com ela incompativeis, teriam sido,
conforme orientacdo fixada pelo Tribunal, revogadas. Assim, ndo haveria mais o parametro
infraconstitucional de confronto, fazendo com que a Resolucéo se tornasse autbnoma”.
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espécie € o decreto expedido pelo Chefe do Executivo que contraria a lei

regulamentada. O decreto € ilegal e, indiretamente, inconstitucional.

3.2.2 Inconstitucionalidade Por Acé&o (ou Positiva)

Ocorre quando o desrespeito a Constituicdo resulta de uma acao
comissiva, de uma atitude positiva praticada por algum Orgdo estatal
(confeccédo de uma lei ou ato normativo imperfeito, em desacordo com a

Constituicéo).

3.2.2.1 Vicio Formal (ou Nomodinamico)

Como o préprio nome indica, verifica-se quando a lei ou ato normativo
infraconstitucional apresenta vicio em sua “forma”, ou seja, em seu processo
de formacao ou de elaboracdo da norma. Divide-se em:

a) Inconstitucionalidade formal orgénica. Resulta da inobservancia
das regras constitucionais de competéncia para a produc¢édo da norma por
parte dos entes federativos. Ex.. uma lei estadual que disponha sobre direito
eleitoral, haja vista se tratar de matéria de competéncia privativa da Unido (art.
22, | da Constituicdo Federal);

b) Inconstitucionalidade formal propriamente dita. Decorrera da
inobservancia das regras constitucionais do processo legislativo. Divide-se em:

= Subjetiva. Ocorre na fase da iniciativa (ou fase introdutoria). O erro
estd em quem apresenta o projeto de lei ou em que elabora o ato normativo —
Vicio de iniciativa, competéncia ou apresentacdo’®;

= Objetiva. Ocorre nas demais fases do processo legislativo,
posteriores a fase da iniciativa: fase constitutiva e fase complementar — Vicio
de rito ou procedimento.

c) Inconstitucionalidade formal por violagdo a pressupostos

objetivos do ato normativo. Ocorrer4 sempre que 0s elementos externos a

7 Simula n° 5 do STF: “A sancéo do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo”

(Sumula superada). Atualmente, é firme na jurisprudéncia do STF que a sanc¢do do projeto
de lei inconstitucional ndo convalida o defeito de iniciativa (STF. Pleno. ADI 700/RJ. Rel.:
Min. Mauricio Corréa. DJ 24.8.2001).
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concretizacao do ato, porém vinculados a sua existéncia, deixarem de ser
observados. Seria o caso, por exemplo, do Presidente da Republica editar
medida proviséria sem observar os requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62,
caput) ou, ainda, a criagdo de Municipios por lei estadual sem a observancia

dos requisitos do art. 18, 84° (estudos de viabilidade municipal, plebiscito...).

3.2.2.2 Vicio Material (ou Nomoestatico)

Verifica-se quando o vicio diz respeito a “matéria”, ao conteudo da lei
ou ato normativo: o processo legislativo (o procedimento constitucionalmente
exigido para a elaboracdo da lei) é perfeito, mas a matéria tratada é
incompativel com a Carta Politica. Seria o caso, por exemplo, de uma emenda
constitucional que devidamente elaborada, discutida, aprovada, promulgada e
publicada, introduzisse no Brasil a pena de morte em circunstancias normais,

afrontando, assim, o art. 5°, XLVII, a c/c art. 60, 84°, IV da Constituicdo Federal.

3.2.3 Inconstitucionalidade Por Omissao (ou Negativa)

Ocorre quando o desrespeito a Constituicdo resulta de uma acao
omissiva, ou seja, quando o legislador impede o gozo de algum direito inscrito
na Constituicdo, por sua inércia em regulamenta-lo (auséncia de lei ou ato
normativo a respeito de um determinado assunto). No Brasil, existem dos
mecanismos para reprimir a inconstitucionalidade por omisséo: Mandado de
Injuncéo (art. 5.9, LXXI) e a Acao Direta de Inconstitucionalidade Por Omissao
— ADINPO (art. 103, §2.9).

O Mandado de Injungéo e a Acao Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao apresentam alguns pontos em comum, a saber:

a) Filosoficamente, ambos tém a mesma preocupac¢ao no que tange a
inércia histdrica que assola o constitucionalismo brasileiro, quando se trata de
regulamentar o texto constitucional,

b) Ambos surgiram na Carta de 1988;
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c) Ambos sdo procedimentos auto-aplicaveis e podem coincidir na
legitimacao passiva.

Fora isso, os institutos ndo guardam muitas relacées de convergéncia
juridica e pratica. Em que pese a opinido de J. J. Calmon de Passos, nado
podemos entender o mandado de injuncdo como uma espécie de acdo de
inconstitucionalidade por omissdo subsidiaria. As diferencas sdo gritantes,
Senao vejamos:

a) Quanto ao conceito. Enquanto o Mandado de Injungdo constitui
remédio constitucional voltado primordialmente para a defesa de direito
constitucionalmente definido e carente de norma regulamentadora, a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo configura instrumento de controle
abstrato voltado para a defesa integral do texto constitucional,

b) Quanto ao objeto. O do Mandado de Injuncao limita-se apenas aos
direitos constitucionais fundamentais "brutos e incertos" (estejam ou nao no
Titulo Il da Constituicdo Federal); ja a A¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omisséo pode tratar de qualquer norma constitucional originaria ou derivada
(incluindo os Atos e Disposi¢cfes Constitucionais e Transitérias) que tenha,
ainda, eficacia normativa limitada por falta de norma regulamentadora de
qualquer espécie, seja de natureza legislativa, administrativa, meramente
regulamentar ou, ainda, de escaldo hierarquico inferior;

c) Quanto a legitimidade ativa. A do Mandado de Injuncédo é
personalissima, ou seja, apenas, em principio, o titular do direito fundamental
ndo regulamentado pode impetra-lo; ja na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
por Omissdao segue a relacdo em numerus clausus no artigo 103 da
Constituicao Federal,

d) Quanto ao juizo competente. O Mandado de Injuncdo segue a
competéncia que se aproxima do sistema difuso (uma espécie de sistema
difuso limitado), estabelecido de acordo com a legitimag&o passiva que prevera
a competéncia para processa-lo e julga-lo como, por exemplo, nos artigos 102,
[, g; 105, I, h e 121, 84°, V, todos da Constituicdo Federal. A Agéo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo adota, como em todo controle abstrato, o

sistema concentrado (ou reservado) de competéncias;
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e) Quanto a concessdao de medidas liminares. O Mandado de
Injuncdo € uma acdo constitucional de rito sumario e, em tese, admite a
concessao de medida liminar a fim de garantir o exercicio do direito inter
partes. Todavia, a jurisprudéncia do STF tem se inclinado pela
inadmissibilidade de medidas cautelar em Mandado de Injuncédo. A Acéo Direta
de Inconstitucionalidade por Omissédo ndo admite medidas cautelares;

f) Quanto a natureza juridica do procedimento. O Mandado de
Injuncéo é tipico procedimento judicial, seguindo o rito sumario; a A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade por Omissao tem natureza diversa, uma vez que se
trata de processo objetivo de controle de constitucionalidade.

Portanto, frente a tantas distingdes, ndo ha como confundir os dois
institutos. E bem verdade que a impetracdo de Mandado de Injungdo em nada
obsta a propositura de Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséao sobre
o0 mesmo tema, sendo, neste aspecto, os dois procedimentos convergentes

para combater a inércia do érgdo regulamentador.

3.3 Momentos do Controle de Constitucionalidade

3.3.1 Classificagao

O controle de constitucionalidade das leis e atos normativos pode ser
exercido de variadas formas, por orgaos diversos e em momentos distintos. As
classificacfes feitas a seguir tém por finalidade facilitar a compreensédo de
guando, como, por que e por guem o controle pode ser exercido.

a) Quanto ao momento.

De acordo com o momento no qual € exercido, o controle de
constitucionalidade pode ser preventivo ou repressivo. Em ambas as hipéteses,
0 exercicio podera ser feito pelo Legislativo, Executivo ou Judiciario.

O controle preventivo tem por finalidade evitar que ocorra uma lesdo a
Constituicdo, podendo ocorrer antes da promulgacdo da lei ou da emenda a
Constituicao.

O controle repressivo (tipico) tem por finalidade assegurar a
supremacia constitucional, por meio da invalidacdo ou ndo aplicacao de leis e
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atos dos poderes publicos. Este controle somente podera ser exercido apos a
entrada em vigor da lei ou da emenda, ou seja, ap6s a publicacdo ou, quando
houver, o periodo de vacatio (legis ou constitutionis).

b) Quanto a natureza do 6rgéo.

Conforme a natureza do 6rgdo encarregado de exercé-lo, o controle
pode ser classificado em politico, jurisdicional ou misto.

O controle politico é exercido por 6érgdos sem poder jurisdicional.
Paises nos quais o controle de constitucionalidade é exercido pelo Poder
Legislativo ou por um 6rgdo criado especificamente para este fim adotam o
sistema politico, como na Franca, onde a constitucionalidade é apreciada pelo
Conseil Constitutionnel.

Quando exercido por 6rgdos do Poder Judiciario, o controle é
denominado jurisdicional. No Brasil, apesar de exercido pelo Legislativo,
Executivo e Judiciario, cabe a este a funcéo precipua de exercer o controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos, razao pela qual, a exemplo do
que ocorre nos Estados Unidos da América, o sistema brasileiro é classificado
como jurisdicional.

As Constituicdes que submetem certas categorias de leis ao controle
politico e outras ao controle jurisdicional, adotam o sistema misto. Na Suica,
enquanto as leis locais sdo submetidas ao controle do Poder Judiciario, as leis
federais ficam a cargo da Assembléia Nacional’*.

c) Quanto a finalidade do controle.

Considerando sua finalidade, o controle pode ser concreto ou abstrato.

Quando a constitucionalidade é apreciada em um processo judicial,
cujo objetivo € a solucdo de uma controvérsia envolvendo direitos subjetivos, o
controle & denominado concreto.

Apesar desta denominacéo, a andlise da (in)constitucionalidade em si €
feita sempre in abstrato, mesmo quando exercida por um Juiz singular em
decorréncia de uma lide. Nessa hipétese, a verificacdo da constitucionalidade
sera um antecedente logico para a formacao do juizo de convicgdo acerca da
controvérsia principal. Em outras palavras: a decisdo sobre a (im)procedéncia

do pedido (consequiente) ira depender do juizo formulado acerca da

" SILVA, José Afonso da. Ibid., p. 52.



52

constitucionalidade discutida incidentalmente (antecedente). Por isso, a
denominacéo controle incidental.

Por vezes, esta espécie é impropriamente denominada controle por via
de defesa ou de excecdo. No entanto, cumpre-se observar que a alegacéo da
inconstitucionalidade néo é suscitada apenas como meio de defesa, podendo
ocorrer nas agdes constitucionais (habeas corpus, habeas data, mandado de
seguranca, mandado de injungéo, acao popular e acao civil publica) e de outras
espécies.

O controle abstrato é exercido em tese, independentemente da
existéncia de um caso concreto. Trata-se de um processo constitucional de
indole  objetiva, sem partes formais, podendo ser instaurado
independentemente de um interesse juridico especifico. Esta espécie também
costuma ser denominada controle por via de acao, por via direta ou por via
principal.

d) Quanto ao tipo de pretensdo deduzida em juizo.

Conforme a pretensdo deduzida em juizo, o controle pode ser exercido
por meio de um processo constitucional objetivo ou de um processo
constitucional subjetivo.

O controle que visa precipuamente a prote¢do da ordem constitucional
objetiva é denominado processo constitucional objetivo.

O controle exercido diante de um caso concreto é denominado
processo constitucional subjetivo, tendo em vista sua finalidade primordial: a
protecdo de direitos subjetivos. Isso ndo significa a auséncia do escopo de
defesa da ordem constitucional objetiva, mas apenas que o objetivo principal
ndo é a declaracdo da inconstitucionalidade (esta é apenas incidental), mas a
prevencao ou reparacao da lesdo a um direito concretamente violado.

A distincéo utilizada nesta classificacdo € meramente tendencial, pois,

conforme adverte Canotilho:

No processo subjetivo, cuja finalidade principal é defender
direitos, ndo esta ausente o proposito de uma defesa objetiva
do direito constitucional e, por outro lado, no processo objetivo,
dirigido fundamentalmente a defesa da ordem constitucional,
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nao esti ausente a idéia de protecao de direitos e interesses
juridicamente protegidos’?.

e) Quanto a competéncia.

De acordo com o 6rgéao jurisdicional competente para o exercicio do
controle de constitucionalidade, este pode ser difuso ou concentrado.

A competéncia para o exercicio do controle difuso (ou aberto) é
atribuida a todos os 6érgdos do Poder Judiciario, sendo aberta a qualquer juiz
ou tribunal. Conhecido como "sistema norte-americano”, este tipo de controle
foi exercido, pela primeira vez, nos Estados Unidos da América pelo Chief
Justice John Marshall, no famoso caso Marbury versus Madison”®.

No Brasil, a possibilidade de exercicio jurisdicional do controle difuso
de constitucionalidade vem sendo consagrada desde a primeira Constituicdo
Republicana (1891). O fato de ser exercido no sistema brasileiro apenas
guando houver uma demanda concreta levada a juizo, tem suscitado algumas
confusdes conceituais. Por essa razdo, ndo é irrelevante esclarecer a
possibilidade de existir um controle concreto e ao mesmo tempo concentrado
em um determinado tribunal, tal como ocorre com a representacao interventiva
(art. 36, lll da Constituicao Federal).

O controle concentrado (ou reservado) pode ser exercido apenas por
um determinado o6Orgdo. Também denominado “sistema austriaco” ou
"europeu”, surgiu na Constituicio da Austria de 1920, elaborado por Hans
Kelsen a pedido do governo daquele pais’. Apés a Segunda Guerra Mundial,
tribunais europeus e norte-americanos passaram a se influenciar mutuamente,
levando a conjugacao dos dois sistemas. Na Alemanha, o controle concreto e o
abstrato sdo concentrados no Tribunal Constitucional Federal.

No direito brasileiro, esta espécie de controle jurisdicional foi
introduzida na Constituicdo de 1946 pela Emenda Constitucional n® 16/1965. A

Constituicdo de 1988 adota o controle jurisdicional misto (ou combinado) de

2 |bid., p. 944.

® Em sua paradigmatica decisdo, proferida em 1803, John Marshall proclamou o “principle,
supposed to be essential to all written constitutions, that a law repugnant to the Constitution is
void; and that courts. as well as other departments, are bound by that instrument”
(CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito
comparado. 2. ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 63).

"* CAPPELLETTI, Mauro. Ibid., p. 68.



54

constitucionalidade das leis e atos normativos, cujo exercicio podera ocorrer

pelas duas vias: difusa ou concentrada.

3.3.2 Controle Prévio (ou Preventivo)

O controle preventivo (a priori) é aquele que atua anteriormente ao
surgimento da espécie normativa enquanto norma existente no ordenamento,
ou seja, antes da publicacdo da norma, no periodo em que ela ainda estad em
processo de criacdo. Em relacdo as leis (ordinarias ou complementares),
acontece antes da conversao do projeto de lei em lei: incide sobre projeto. Em
relacdo as emendas constitucionais, € o que incide sobre a proposta, antes de
Sua aprovagao.

Sua funcdo ¢é profilatica e visa impedir que surjam as
inconstitucionalidades, de modo que, por meio dele, ndo se declara a nulidade
de norma (que ainda estd em estado de formacao), mas sim impedir a criacdo
de normas inconstitucionais.

O Poder Legislativo exerce o controle preventivamente por meio das
Comissbes de Constituicao e Justica.

O Poder Executivo pode exercer o controle vetando ("veto juridico™) um
projeto de lei que entenda ser inconstitucional (art. 66, 81° da Constituicdo
Federal).

O Poder Judiciario, ainda que de forma excepcional, também podera
exercé-lo caso seja impetrado um mandado de seguranca por Parlamentar, em

razdo da inobservancia do devido processo legislativo constitucional”

, COmMo
ocorre no caso de deliberagdo de uma proposta de emenda tendente a abolir
clausula pétrea’®. Os parlamentares tém direito pablico subjetivo & observancia
do devido processo legislativo constitucional. Apenas eles, e nunca terceiros

estranhos a atividade parlamentar, tém legitimidade para impetrar o mandado

® STF - MS n. 24.041/DF, rel. Min. Nelson Jobim (29.08.2001): "Os membros do Congresso
Nacional tém legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranca com o objetivo de ver
observado o devido processo legislativo constitucional".

’® Constituicdo Federal, art. 60, §4°: “N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir: ...".
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de seguranca nessa hipétese’’. A iniciativa somente podera ser tomada por
"membros do 6rgdo parlamentar perante o qual se achem em curso o projeto
de lei ou a proposta de emenda"’®. Trata-se de um controle concreto, uma vez
que a impetracdo do mandamus € decorrente da violacdo de um direito ("ao
devido processo legislativo") concretamente violado, exercido preventivamente,
antes da promulgacao da proposta de emenda ou da sancdo ao projeto de lei,

restando assegurada a possibilidade de posterior controle repressivo’®.

3.3.3 Controle Posterior (ou Repressivo)

O controle repressivo (sucessivo ou a posteriori) é realizado apoés a lei
ou 0 ato normativo ja existir no ordenamento juridico, e visa paralisar a sua
eficacia.

Observa-se que a presente classificacdo, controle preventivo ou
repressivo, se aplica apenas a inconstitucionalidade por acdo ou por omissao
parcial. Em relag&o a inconstitucionalidade por omisséo total, ndo faria sentido
falar-se em controle a priori ou a posteriori, ja que ndo ha o ato normativo.

No ambito federal, o Poder Legislativo podera exercer o controle
repressivo em quatro hipoteses. O Congresso Nacional podera sustar os atos

do Poder Executivo que exorbitem os limites da delegacao legislativa (lei

" STF - MS n. 24.642, rel. Min. Carlos Velloso (DJ 18.06.2004): "O Parlamentar tem
legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranca com a finalidade de coibir atos
praticados no processo de aprovacdo de leis e emendas constitucionais que nédo se
compatibilizam com o processo legislativo constitucional. Legitimidade ativa do parlamentar,
apenas".

® STF - MS (MC) n. 24.645/DF, rel. Min. Celso de Mello (08.09.2003): "A 'ratio' subjacente a
esse entendimento jurisprudencial apéia-se na relevantissima circunstancia de que, embora
extraordindria, essa intervencdo jurisdicional, ainda que instaurada no préprio momento de
producdo das normas pelo Congresso Nacional, tem por precipua finalidade assegurar, ao
Parlamentar (e a este, apenas), o direito publico subjetivo - que Ihe é inerente - de ver
elaborados, pelo Legislativo, atos estatais compativeis com o texto constitucional, garantindo-
se, desse modo, aqueles que participam do processo legislativo, a certeza de prevalecimento
da supremacia da Constituicdo, excluidos, necessariamente, no que se refere a extensdo do
controle judicial, os aspectos discricionarios concernentes as questfes politicas e aos atos
'interna corporis', que se revelam essencialmente insindicaveis".

" STF - MS (MC) n. 24.645/DF, rel. Min. Celso de Mello (08.09.2003): "Ha que se reconhecer,
neste ponto, ndo obstante a possibilidade de controle preventivo incidental ou difuso de sua
constitucionalidade, que as propostas de emenda a Constituicdo, uma vez aprovadas e
promulgadas, converter-se-d0 em emendas a Constituicdo, passiveis, mesmo assim, de
fiscalizag&o jurisdicional".
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delegada)® ou do poder regulamentar (decretos e regulamentos) (art. 49, V da
Constituicdo Federal)®’. Outra possibilidade é a rejeicdo de uma medida
provisOria considerada inconstitucional, seja: 1) por ndo atender o0s
pressupostos constitucionais (“relevancia e urgéncia")®; Il) por ter um contetido
incompativel com a Constituicdo ou vedado por ela®:; ou, Ill) por ter sido
reeditada na mesma sessdo legislativa®®. Por fim, o Tribunal de Contas, 6rgdo
auxiliar do Poder Legislativo, podera, no exercicio de suas atribuicbes,
"apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico" (STF -
Sumula 347).

O Chefe do Poder Executivo municipal, estadual ou federal pode negar
cumprimento a uma lei que entenda ser inconstitucional, independentemente
de ter sido elaborada pela Unido, pelo Estado-membro ou pelo Municipio. Para
que ndo pratique crime de responsabilidade®®, devera explicar o motivo da sua
recusa por escrito e dar publicidade ao ato. Em que pese o entendimento de

que apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, em face da ampliacdo da

8 Constituicdo Federal, art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da
Republica, que deverd solicitar a delegacdo ao Congresso Nacional... § 2° - A delegacdo ao
Presidente da Republica tera a forma dc resolu¢cdo do Congresso Nacional, que especificara
seu conteudo e os termos de seu exercicio. (grifo nosso)

8 Constituicdo Federal, art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...) IV -
... expedir decretos e regulamentos para sua fiel execuc¢ao. (grifo nosso)

8 Constituicdo Federal, art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
poderd adotar medidas provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional. (...) 85° A deliberagcdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional
sobre o mérito das medidas provisérias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus
Esressupostos constitucionais. )

Constituicdo Federal, art. 62. (...) 81° E vedada a edicdo de medidas provisOrias sobre
matéria: | - relativa a: a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral; b) direito penal, processual penal e processual civil; ¢) organizacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; d) planos
plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares,
ressalvado o previsto no art. 167, 83° Il - que vise a detengdo ou sequestro de bens, de
poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro; Il - reservada a lei complementar; IV - ja
disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancdo ou
veto do Presidente da Republica. §2° Medida provisdria que implique instituicdo ou majoracao
de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, Il, IV, V, e 154, I, s6 produzird efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia daquele em que
foi editada.

84 Constituicdo Federal, art. 62, §10. E vedada a reedicdo, na mesma sesséo legislativa, de
medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de

razo.

® Decreto-Lei n® 201/67, art. 1°; Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipais,
sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento da Camara
dos Vereadores: inciso XIV - Negar execucao a lei federal, estadual ou municipal, ou deixar de
cumprir ordem judicial, sem dar o motivo da recusa ou da impossibilidade, por escrito, a
autoridade competente".
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legitimidade ativa para propositura da Acao Direta de Inconstitucionalidade —
ADIN/ADI, esta negativa ndo mais seria justificavel, o STJ admitiu esta
possibilidade em virtude da competéncia do chefe do Executivo para produzir
atos de igual categoria em relacdo ao Legislativo, devendo negar cumprimento

€. A negativa de cumprimento podera ocorrer até que

a uma lei inconstituciona
o STF dé uma decisdo, com efeito vinculante, declarando a constitucionalidade
da lei. A partir desta declaracdo, a presun¢édo de constitucionalidade, que era
relativa e admitia prova em contrario, passa a ser "quase absoluta"®’.

O Poder Judiciario € o principal responséavel pelo exercicio do controle
repressivo ("sistema jurisdicional”). Qualquer juiz ou tribunal no exercicio do
controle difuso poderd reconhecer a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, enquanto ndo houver a declaracéo de constitucionalidade pelo STF
com efeito vinculante. Uma emenda a Constituicdo ou uma lei s6 podem ter

sua validade questionada perante o Judiciario ap0s sua entrada em vigor.

% STJ - Resp n. 23.121-92/00, rel. Min. Humberto Gomes de Barros.
8 A declaragdo ndo vincula o Poder Legislativo, nem o préprio Supremo Tribunal Federal,
podendo este ser novamente questionado.
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4 A INCONSTITUCIONALIDADE POR VICIO DE DECORO PARLAMENTAR

4.1 O Regime Democrético Brasileiro

Nenhum termo do vocabulario politico € mais controverso que
Democracia. Empregado pela primeira vez por Herédoto ha quase dois mil e
quinhentos anos, a significacdo do vocabulo tem variado e se transmutado; na
pratica, através dos periodos historicos, e em teoria nas obras de todos os
autores. Atualmente, na filosofia e na ciéncia politica, vivemos em tempo de
democracia confusa, e na realidade de confusdo democréatica, como disse
Sartori®®.

A desordem comeca na etimologia da palavra, e espraia-se em
regimes que sao ou se dizem democraticos e diferem entre si como termos
anténimos. Alguns a definem gramaticalmente, e entdo se percebe que ela
nunca existiu e talvez ndo existira jamais. Outras procuram descrevé-la tal
como ela é, e entdo verificam que houve e ha tantas democracias quantos
Estados a praticaram e praticam.

E ha os que a conceituam tal como devia ser, e nessa perspectiva a
inteligéncia e a imaginacdo criam sistemas que vao do provavel ou possivel até
magnificas ou atrozes utopias. Nao nos devemos, porém, intimidar diante
desse conflito ideoldgico; a observacdo e a reflexdo podem nele descobrir
tendéncias e valores que sao realidades na evolucao politica dos povos. O
pensamento de grandes homens do passado ensina muito, a ciéncia e a
filosofia politicas deste século tém progredido bastante para oferecer
possibilidades de entender como é e como podera ser a Democracia.

As chamadas democracias gregas, cuja verdadeira nocdo as
assemelha a aristocracias, eram diretas, quer dizer, os cidadados reuniam-se
freqlentemente em assembléia para resolver os assuntos mais importantes do
governo da cidade, tais como declarar a guerra e fazer a paz, escolher
magistrados e funcionarios, julgar certos crimes etc.

Vérias razbes permitiam a forma direta de governo do povo pelo povo

nos Estados gregos. Em primeiro lugar, a pequena extensdo desses Estados,

% SARTORI, Giovanni. Teoria Democréatica. S&o Paulo: Fundo de Cultura, 1965, p. 22.
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que eram realmente cidades, o que facilitava a reunido frequiente de todos os
cidadaos. Em segundo lugar, o numero desses cidadaos era pequeno, pois a
maior parte da populacéo era escrava ou nao tinha direito de voto. Por fim, os
assuntos a resolver eram poucos e de carater geral, como a paz, a guerra,
julgamento de certos crimes, sendo assim acessiveis a todos. Aléem de que, o
cidadao grego, muitos dos quais viviam do trabalho do escravo, tinha todo o
tempo disponivel para participar das assembléias; sua profissdo era a de
cidadao.

Nenhuma dessas condi¢cdes existe no mundo moderno. Os Estados
tém geralmente um grande territério, grande populacao e os negdécios publicos
sdo numerosos, complexos, de natureza técnica, s6 acessiveis a individuos
mais ou menos cultos e especializados. O numero de eleitores nos grandes
Estados modernos, como nos Estados Unidos, por exemplo, € de muitas
dezenas de milhdes de cidadaos, espalhados em perto de nove milhdes de
quildmetros quadrados. Evidentemente ndo seria possivel reunir dezenas de
milhées de homens para discutir e votar. O governo direto €, pois,
praticamente impossivel. Além disso. o0 homem moderno vive entregue a
seus afazeres, tem profissdo absorvente, ndo poderia dispor do tempo
necessario para discutir e votar milhares de assuntos em dezenas de reunides
anuais.

Necessariamente, as democracias modernas teriam de ser
representativas, isto €, o povo néo decide diretamente das coisas publicas, do
governo, mas sim por meio de representantes eleitos por ele. Ou melhor, o
Poder Executivo e o Legislativo ndo sdo exercidos diretamente pelos
cidadéaos, e sim por pessoas especialmente eleitas para isso.

Apenas em alguns cantdes suicos, os dois Appenzell, Unterwald Alto e
Unterwald Baixo, Glaris e Uri ainda é praticada a democracia direta. Sao
cantbes de pequena populacdo e os resultados ndo primam pela eficiéncia e
liberalismo. No de Uri, em 1911, vérias sessfes foram dedicadas a questao de
permitir dancar aos domingos, e em uma unica sesséo foi aprovado um Caédigo

Civil completo®.

¥ BARTHELEMY, Joseph. Ibid., p. 84.
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A democracia representativa, ou 0 regime representativo, € 0 sistema
comum de governo nos Estados modernos. Nos ultimos decénios, porém, a
doutrina politica e a legislacdo constitucional preconizaram e adotaram
modificacdes sensiveis no regime representativo, surgindo uma terceira
modalidade de democracia, a democracia semidireta. Como a propria
expresséo indica, trata-se de uma aproximacdo da democracia direta. E um
sistema misto, que guarda as linhas gerais do regime representativo, porque o
povo ndo se governa diretamente, mas tem o poder de intervir, as vezes,
diretamente na elaboracdo das leis e em outros momentos decisivos do
funcionamento dos 6rgéos estatais.

A democracia é, pois, 0 regime em que 0 povo governa a Si mesmo,
quer diretamente, quer por meio de funcionarios eleitos por ele para
administrar os negdécios publicos e fazer as leis de acordo com a opinido
geral.

Fundamenta-se em certas idéias, cujo reconhecimento e realizagéo foi
demorado e dificil, em reivindicacdes que foram a causa, e ainda sao, de lutas
prolongadas, quase sempre sangrentas, entre o povo e os individuos que lhe
queriam impor pela forca sua autoridade e sua vontade.

Baseia-se, em primeiro lugar, na idéia de que cada povo é senhor de
seu destino, tem o direito de viver de acordo com as leis que livremente adotar
e de escolher livremente as pessoas que, em nome dele e de acordo com a
opiniao dele, hdo de tratar dos interesses coletivos.

N&o sdo somente os partidarios das ditaduras e das tiranias que
negam esse principio. Alguns pseudo-democratas também o criticam ou
encaram com cepticismo.

Mas, o bom-senso e os fatos demonstram que, em nossa época, ha
qual os povos ocidentais ja atingiram a maioridade politica, esse é um ideal
comum a todos, e sempre que ele é negado e infringido sucedem-se
perturbacdes graves.

Do mesmo modo que o homem, quando se torna adulto, se emancipa
do poder dos pais e comeca a gerir livremente sua pessoa e bens, assim 0s
grupos humanos que ultrapassaram a etapa da selvajaria e da barbarie, que

adquiriram, pela educacéo e o tempo, consciéncia de si mesmos, nao suportam



61

mais ser arbitrariamente dirigidos por governantes que se digam escolhidos por
Deus, ou representantes de dinastias ou porque possuam a forca.

Uma das idéias mais profundamente arraigadas, um dos sentimentos
mais intensos em todos os povos da Europa e da América é o de que tém o
direito de escolher livremente seus governantes.

Quando estes |Ihe sdo impostos pela forca, o povo, que € mais objetivo
e pratico do que geralmente se supde, recebe-os sempre com desconfianca e
julga-os pelos seus atos. Se o governo realiza uma boa obra administrativa e
politica, o povo da-lhe assentimento e trata de torna-lo legal, isto é, perfilha-o,
como se de fato o tivesse escolhido. Se o governo é infeliz e desastrado,
cedo ou tarde explode a revolta, sempre tdo cedo quanto as
circunstancias o permitam, nunca tarde demais para que o castigo nao
atinja os usurpadores.

Afirmam os que combatem a democracia que nenhum povo tem
bastante cultura, senso pratico, critério e inteligéncia para escolher os melhores
homens, nem competéncia para intervir nas complexas questdes politicas que
0 governo democratico acarreta.

Teoricamente, essa assercdo nao pode ser aceita nem rejeitada, pois
ndo se baseia em nenhuma lei cientifica ou principio filosofico; é uma simples
hipotese. Praticamente, os exemplos que se costumam citar nada provam,
porque provam demais. O que a histéria e 0 bom-senso nos mostram é que 0s
povos, ao tratar de seus interesses, ndo tém errado mais nem acertado menos
do que tém errado e acertado os maiores estadistas ao cuidar dos interesses
do povo. A uns e outros se atribuem por igual equivocos tremendos e decisdes
criteriosas.

A verdade € que a capacidade do povo para bem decidir as questdes
que o regime democratico Ihe apresenta, ndo € maior nem menor do que as
dos melhores governantes para bem desempenhar as complexas e
inumeraveis atribuicdes do governo. Se se fosse julgar pelos erros cometidos e
pela possibilidade de cometé-los, nenhum povo e nenhum homem poderia

governar.
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Uma definicdo rigorosamente juridica de democracia seria considera-la
apenas como O regime em gue 0S governantes sdo periodicamente eleitos
pelos governados. Mas, o conceito completo de democracia € mais amplo.

Para que os governados realmente elejam, isto €, escolham os
governantes, € preciso absolutamente que haja liberdade de eleger e
igualdade entre os eleitores.

Se o povo nédo tem, de direito e de fato, o poder de indicar livremente a
pessoa Ou pessoas que vao governar, ndo seria verdade dizer que o0s
governados elegeram 0s governantes. Se apenas uma classe privilegiada, e
ndo todos os individuos igualmente, é que elegesse, também seria falso falar
em elei¢gbes pelos governados.

A democracia, pois, supde a liberdade e a igualdade.

N&o entraremos aqui na conceituacado de liberdade sob o ponto de
vista filosofico. A liberdade e a democracia, de que nos ocupamos, ndo sao
teorias filoséficas nem um sistema de principios doutrindérios.

A democracia de que tratamos € um regime politico, uma forma de vida
social, um método de coexisténcia e cooperacao entre individuos membros de
uma organizacao estatal.

A liberdade que a democracia supde, como fundamento e finalidade, é
o fruto de uma longa elaboracdo histérica e esta expressa em documentos
publicos, cuja letra e espirito formam o ideal politico da nossa civilizacdo: sado
os direitos individuais, também chamados liberdades individuais, proclamadas
solenemente nos Estados Unidos e na Franca em 1789, e incorporadas a todas
as Constituicbes democraticas.

Essa liberdade, positiva, concreta, reclamada e defendida pelos povos
modernos, pode ser considerada sob dois aspectos: a liberdade politica e a
liberdade civil.

A liberdade politica consiste no direito de escolher os governantes, as
pessoas encarregadas da suprema direcdo da administracdo publica e da
elaboracéo das leis.

N&o sendo possivel, nem desejavel, a unanimidade de opinido entre
todos os individuos que formam a populacdo de um Estado, os governantes

sao eleitos pela maioria.
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De sorte que a liberdade politica ndo consiste no fato de cada cidadéo
ser governado por quem lhe aprouver, e sim no direito de cada um votar em
guem quiser, e eleger se contar a seu lado a maioria.

Objetam alguns escritores que, decidindo sempre a maioria, a minoria
ndo se governa de acordo com a propria opinido, nao é livre, e, portanto, a
democracia ndo assegura a liberdade a todos.

Poder-se-ia responder que a democracia é o Unico regime que
assegura a liberdade do maior nimero possivel, e s6 com isso ja seria 0
melhor e o mais livre dos regimes.

Mas, a verdade é que, ndo sendo a democracia um regime utopico, um
sistema de abstracdes, ela ndo pretende dar a cada um a liberdade absoluta, o
poder de fazer tudo e s6 o que bem entendesse. Nem isso seria liberdade, mas
anarquia. O que ela da é a liberdade social, o direito de cada um fazer tudo o
que nao prejudique a liberdade dos outros, a coexisténcia e a ordem sociais.
Essa é a Unica liberdade possivel ao homem, que vive em sociedade e nao
pode viver sem a coletividade. E a liberdade constituida pelos direitos
individuais, que além da liberdade politica compreende a liberdade civil, o
direito a vida, a propriedade, a associacdo, a comunica¢do do pensamento, a
religido, a locomocao, etc. Desde que a democracia assegure a todos esses
direitos, todos sao livres.

Além desses direitos, podera haver outros como ideais a conseguir,
tendéncias e aspiracfes a realizar, mas que, na fase atual da civilizacdo, nao
sdo ainda da esséncia da democracia.

O outro fundamento da democracia é a igualdade, idéia que pode ter e
tem origem em principios filos6ficos, mas que na pratica significa a realizacao
de uma aspiracdo milenaria e incoercivel do homem: a igualdade perante a lei.

A Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, em 1789, contém

uma definicdo lapidar da igualdade democrética:

A lei deve ser a mesma para todos, quer quando protege, quer
guando pune. Todos os cidaddos sdo iguais perante ela e sdo
igualmente admissiveis a todas as dignidades, cargos e
funcdes publicas, conforme a sua capacidade, e sem outras
distin¢cdes senéo as de suas virtudes e talentos.
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Eis, portanto, que a igualdade na democracia ndo € um igualitarismo
anarquico, como fingem supor os seus adversarios. Ela ndo desconhece, nem
pretende anular, as desigualdades naturais de carater, de inteligéncia e de
aptiddes que diferenciam os homens. Ela ndo chama a todos indistintamente
para os cargos, as dignidades e as fun¢des publicas, mas abre a cada um a
possibilidade de exercé-las se tiver talento, virtudes e capacidade apuradas de
acordo com a lei, que é a expressdo da vontade geral, e pela opinido dos seus
concidadaos, traduzida na confiangca e na estima livremente manifestada
atraves da eleicéo.

A igualdade democratica ndo €, como alguns aparentam pensar, a
negacéo absurda das desigualdades naturais, que fazem de cada homem um
ser diverso de todos os outros. Ela € unicamente a negacédo das desigualdades
artificiais criadas arbitrariamente por injustos privilégios de classe, nascimento
e fortuna, que prevaleciam nos regimes aristocraticos. Mesmo quando afirma
gue todos sao iguais perante a lei, ela ndo significa um tratamento
absolutamente igual a todos, pois sendo os homens diferentes, isso seria a
suprema desigualdade.

Devendo ser igual para todos, a lei procura tratar cada um conforme
ele é realmente; ideal dificil de atingir, mas do qual as boas leis democraticas
se aproximam sempre mais. O pobre ndo paga 0 mesmo imposto que o rico; o
menor, o louco, o enfermo, o velho, recebem da lei garantias e cuidados
especiais, de que o homem moco e sdo nao precisa.

Essa, aigualdade perante a lei, que é no fundo ajustica, inerente a

democracia.

4.2 Sufragio e Representatividade Popular

Em primeiro lugar, o sufragio ou voto € a manifestacdo do
assentimento ou ndo assentimento a uma proposicado feita ao eleitor. Nas
democracias diretas, onde o cidadao decide sobre as questées de governo, o
sufragio significa a aprovacdo ou a reprovacdo a determinada medida, € a
forma pela qual se manifesta a opinido do individuo sobre assuntos que

pendem de sua resolucdo. Nos institutos de democracia semidireta, como o
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referendum, o sufragio também exprime a opinido do individuo sobre a questao
que Ihe é submetida.

No regime representativo, o sufrdgio é processo legal para a
designacédo, pelo eleitorado, das pessoas que devem desempenhar
determinadas funcdes, chamadas funcbes eletivas. Assim se escolhem os
membros do Poder Legislativo, o Presidente da Republica e outras
autoridades. Em linguagem da democracia classica, o sufragio é o meio pelo
gqual o povo designa as pessoas que devem governar em nome dele,
COmo seus representantes.

Sob este aspecto, o sufragio também é a manifestacdo da opinido, € a
expressao do modo de pensar do eleitor, como acontece na democracia direta,
pois que, quando ele vota em uma determinada pessoa, manifesta seu
assentimento as idéias que ela pretende realizar ou defender na
administracdo do Estado ou no Poder Legislativo. Suposto que cada
candidato aos cargos eletivos tem um programa a executar, tem pontos de
vista definidos sobre as questBes publicas, o voto que o eleitor Ihe da expressa
conformidade com esses pontos de vista, é também uma decisdo sobre modos
diversos de tratar os problemas de governo. E “a organizacdo politica do
assentimento”, como o definiu Hauriou®.

No entanto, ndo seria razoavel considerar o sufrdgio como a decisdo
peremptoria e refletida do individuo ante todos os problemas politicos,
econdmicos, juridicos e sociais, e até filoséficos que o governo do Estado
moderno enfrenta. Exigir uma tal capacidade em cada eleitor, seria tornar o
sufragio impossivel para a quase totalidade dos cidadaos. Porque, pondo
de parte a cultura e a experiéncia excepcionais que essa capacidade eleitoral
suporia, a verdade € que a maioria dos individuos ndo pode dedicar-se ao
estudo dos problemas de governo para ter sobre a solucdo deles um juizo
firmado. O que é razoavel, sim, € considerar que o eleitor tem bastante
discernimento para escolher pessoas que, por seus conhecimentos e
idoneidade, sejam capazes de bem governar, e 0 seu voto € uma expressao da

confianca que nelas deposita. Nesse sentido, foi com razdo que Hauriou disse

% HAURIOU, Maurice. Droit Constitutionnel. Paris: Sirey, 1929, p. 75.
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que a representacdo é a organizacdo da confianca do eleitorado nos individuos
eleitos.

De outro lado, o sufrdgio significa também a participacdo do
individuo na vida do Estado, demonstra ndo sé o seu interesse pelos
destinos da sociedade politica a que pertence, como € ainda a
concretizagcao do seu direito a se fazer ouvir, a influir no governo, a emitir
opinido sobre assuntos que lhe concernem diretamente. E, como notou
Posada®, “uma conquista do homem na luta contra os regimes despéticos,
uma negacao do poder absoluto dos reis e uma afirmacdo do poder absoluto
dos povos”.

Aceitando, como 0 unico razoavel, o principio de que o poder politico
reside no povo ou na nacao, o sufragio € uma consequéncia légica, e o0 meio
necessario desse poder manifestar-se na organizacdo e na direcdo do Estado.

Entre os adversarios do regime democréatico, e mesmo entre alguns
dos que o aceitam, tém surgido criticas severas contra o sufragio, mostrando-
lhe os vicios e defeitos.

Alega-se, primeiramente, que o0 povo hao sabe escolher os homens
mais capazes para o governo. Citam-se casos de individuos eminentes que
jamais foram lembrados pelos eleitores ou que se apresentaram as eleigcbes e
nao conseguiram eleger-se.

Sem contestar a verdade dos fatos, respondem os defensores do voto
que muitas pessoas eminentes ndo sdo lembradas nas eleicbes porque, por
apatia, indiferenca ou orgulho, se fecham em suas "torres de marfim”, e se
negam a correr 0s riscos e afrontar os incémodos da vida politica. Outros, que
ndo conseguem ser eleitos, devem-no aos seus defeitos proprios e ndo as suas
qualidades, ao desconhecimento da natureza humana, a falta de tato e
simpatia; outras vezes, o eleitorado ndo vota neles porque ndo concorda com
suas idéias, apesar de respeitar-lhes a cultura e a probidade.

Além disso, negar que o sufragio seja o meio infalivel de designar
capacidades, pois ninguém afirma que ele o seja, é tornar equivocada a
questdo. O que se afirma, sim, € que, de todos 0s meios para designar 0s

homens mais capazes para o governo, o sufrdgio € o menos defeituoso.

%1 POSADA, Adolfo Gonzélez. El sufragio. Barcelona: Soler, s.d, pag. 18.



67

Sendo, vejamos: ha trés meios usuais para o preenchimento dos cargos de
governo: a eleicdo, a hereditariedade e a forca.

A hereditariedade, prépria dos regimes monarquicos, €, no fundo,
entregar ao acaso a escolha dos governantes. Em uma dinastia, tanto pode
nascer um rei bom como um péssimo rei, e a historia esta cheia de exemplos.
E h& ainda a agravante de que os reis sdo vitalicios e que, se maus reis, 0
povo tem de suporta-los por muito tempo ou revoltar-se.

Os atos de forca podem levar ao poder homens excepcionais e dignos,
mas seria a expressdo mesma da anarquia, que uma sociedade estabelecesse
como norma de escolha dos governantes a revolucéo e o golpe de Estado. Era
um convite permanente aos aventureiros e conspiradores de toda espécie a
que se apoderassem do governo, tornando o poder ndo um instrumento de
ordem, mas de desordem permanente.

Dos trés processos, o sufragio € o mais aceitavel pois € o que
apresenta menos inconvenientes; sem ser perfeito, € o mais conforme aos
interesses da sociedade, o mais ductil e suscetivel de aperfeicoamentos. Além
de que € o unico realmente democratico. Se as maiorias que elegem podem
errar, e erram freqientemente, as minorias de qualquer natureza estao sujeitas
também ao erro: ninguém é infalivel. Ndo h& na sociedade nenhum individuo,
nenhum grupo, nenhuma classe que possa pretender estar sempre com a
justica e a razdo, e isso € um motivo para que todos, maiorias ou minorias,
sejam tolerantes, moderados e circunspetos.

Finalmente, o sufragio € uma condicdo essencial da liberdade. Ha
sempre opressdo quando o povo sofre a aplicagdo de leis que considera
injustas. Ora, em todos os regimes isso se pode dar, mas onde as leis sdo
feitas pela maioria dos individuos, aquele inconveniente fica reduzido ao
minimo, pois é uma minoria que considerard mas as leis vigentes. A
democracia, pelo sufragio, faz diminuir o nimero dos que se podem considerar
feridos pela lei e pela politica geral do Estado. E resta sempre a minoria a
possibilidade de, pela propaganda de suas idéias, tornar-se maioria, modificar

a lei e a politica dominante e ndo ser mais oprimida.
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Dentro, pois, da relatividade humana, onde ndo ha regimes perfeitos, “o
que o sufragio representa € ainda o0 menos mau, incomparavelmente mais

perfectivel do que qualquer outro”®.

4.3 O Decoro Parlamentar

A maioria dos doutrinadores, de antemao, destacam a dificuldade em
se fornecer uma conceituagao exata de decoro parlamentar, principalmente por
se tratar de matéria que adentra campo subjetivo.

Vejamos 0 que significa, a principio, o vocabulo decoro: "1. Brio,
dignidade moral, honradez, nobreza; 2. Respeito de si mesmo e dos outros; 3.
Acatamento, decéncia"®.

O Glosséario de termos Parlamentares - Portugués/Francés® define
decoro, como sendo: "1. Corre¢cdo moral, compostura, decéncia; 2. Dignidade,
nobreza, honradez, brio; 3. Cerimonial, protocolo" e, por decoro parlamentar,
"as normas de conduta do parlamentar no exercicio de seu cargo".

Maria Helena Diniz, em seu Dicionario Juridico, define, para decoro, na
linguagem juridica em geral: “a) honradez, dignidade ou moral; b) decéncia; c)
respeito a si mesmo e aos outros”, entendendo, por decoro parlamentar, na
area das ciéncias politicas, "decéncia que devam ter os parlamentares,
conduzindo-se de modo ndo abusivo com relacdo as prerrogativas que lhes
foram outorgadas e sem obter quaisquer vantagens indevidas, sob pena de
perderem o mandato"®.

No Dicionario Juridico, da Academia Brasileira de Letras Juridicas,
consta, por decoro parlamentar: "moral”, "(...) Compostura e decéncia que 0s
membros de um parlamento devem guardar, tanto em sua vida publica como

particular. Constituicdo Federal, art. 55, §1°"%°.

%2 GIRAUD, E. La crise de la démocratie. Paris: Giard, 1925, pag. 64.

% DICMAXI, Michaelis Portugués.

* Internet: http://www.alrng.gov.br/gloss/ddd-pf.htrn#decoroparlarnentar

% DINIZ, Maria Helena. Dicionério Juridico.

% Dicionério Juridico - Academia Brasileira de Letras Juridicas, p. 168.
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Decoro parlamentar "é o conjunto de regras legais e morais que devem
reger a conduta dos parlamentares, no sentido de dignificacdo da nobre
atividade legislativa", ensina-nos Alexandre de Moraes®’.

Miguel Reale ensina que:

Decoro é palavra, que, consoante sua raiz latina, significa
conveniéncia, tanto em relacdo a si (no que toca ao
comportamento préprio) como em relagdo aos outros; equivale
pois a ter e manter correcao, respeito e dignidade na forma dos
atos, de conformidade e a altura de seu status e de suas
circunstancias, o que implica uma linha de adequacdo e de
honestidade. Nesse sentido, dizia Cicero: 'et quod decet

honestum est et quod honestum est decet™®®.

Além de ponderar que essa idéia de conformidade ou conveniéncia foi
a que inspirou Thomasius a por o decorum entre o justum e o honestum,
segundo a maxima destinada a disciplina da Politica "quod vis ut alii tibi faciant,

tu ipsis facies" - Miguel Reale acrescenta ainda:

[...] quando a Constituicdo se refere a 'decoro parlamentar’,
entra pelos olhos que quer significar a forma de
comportamento do parlamentar de conformidade com as
responsabilidades das funcdes que exerce, perante a
sociedade e o Estado®.

E que, como sintetiza o mencionado autor,

no fundo, falta de decoro parlamentar é falta de decéncia no
comportamento pessoal, capaz de desmerecer a Casa dos
representantes (incontinéncia de conduta, embriaguez, etc.) e
falta de respeito a dignidade do Poder Legislativo, de modo a

expb-lo a criticas infundadas, injustas e irremediaveis, de forma

inconveniente®.

Defende Hamilton Rangel Junior que "é o decoro parlamentar o
instituto constitucional correspondente, para o Parlamento, ao que a probidade
significa, para a Administracdo Publica". Estaria a determinar que a
objetividade estatal dos interesses do Poder Legislativo ndo pode ser soterrado

pela prevaléncia da subjetividade, individual, do parlamentar, na utilizacéo, por

9 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 378.

% REALE, Miguel. Decoro parlamentar e cassacdo de mandato eletivo (liberdade do
Deputado no exercicio de seu munus politico). Artigo publicado na Revista de Direito
Puablico, Séo Paulo, n° 10, 1998, p. 88.

% |bid., mesma pagina.

19 Ihid., p. 89.
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este, de sua condicdo ou de suas prerrogativas, para obtencdo de vantagem
ilegitima de espécie alguma. Conclui que "é o decoro parlamentar o mecanismo
que nossa Constituicdo oferece a instituicdo do Parlamento, para que seus
membros nao utilizem sua autonomia individual para constranger a
subsidiariedade estatal da funcéo legislativa™*®*.

Cuidando do decoro parlamentar, Senadores e Deputados devem ter
em mente que isto significa que devem exercer os seus mandatos com
honestidade, lealdade, boa-fé, independéncia, honra, dignidade e respeito a
coisa publica e a vontade popular, bem como devem respeitar 0s principios
fundamentais do Estado Democratico de Direito e os direitos e garantias
fundamentais dos cidadéaos.

Trata-se de tema muito em voga na atualidade, principalmente em
nosso pais. Tanto que, ao final de muitos esfor¢cos politicos, se instituiu o
Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados, através da
Resolugdo n°® 25/2001. Igualmente se envida esforcos para igual
regulamentacdo em outras esferas legislativas.

A Constituicdo Federal de 1988, determina que uma das hipoteses
(excepcionais) a acarretar a perda do mandato do Deputado ou Senador seja o
fato do seu procedimento ser declarado incompativel com o decoro
parlamentar (art. 55, II).

No 81° do art. 55, a ConstituicAo Federal menciona que é incompativel
com o decoro parlamentar, o abuso das prerrogativas asseguradas a membro
do Congresso Nacional ou a percep¢do de vantagens indevidas, além dos

casos definidos no regimento interno dos parlamentares®?,

%0 RANGEL JUNIOR, Hamilton. Principio da moralidade institucional. Sdo Paulo: Juarez
Oliveira, 2001, p. 115.

192 pela natureza do proprio tema, integrante do cotidiano da vida dos parlamentares,
buscamos fontes e definicdes proferidas por proprio parlamentar: para o Deputado Artur Bruno
(PT), decoro parlamentar "estabelece sancdes éticas para o deputado que feri-lo, tais como:
censura, suspensao e perda do mandato. Além disso, fere o decoro parlamentar quem receber
vantagens indevidas, ndo respeitar a propriedade intelectual das proposicdes e praticar atos
considerados juridicamente ilicitas.

Por outro lado, a licenca para processar deputados disciplina o processo, que garante a ampla
defesa e mecanismos para evitar denlncias levianas contra os politicos" para que ndo se
comprometa o devido exercicio de seu mandato, por perseguicdes politicas de adversérios.
Fonte: http://www.fortanet.com.br/arturbruno/imprensad artigos/artigos 14.html.
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Entende-se por atentatéria ao decoro parlamentar a conduta que fira os
padrées elevados da moralidade, necessarios ao prestigio do mandato, a
dignidade do Parlamento.

Assim, ndo é preciso que o ato configure ilicito penal; basta que macule
0 respeito exigido por um bonus pater familias, para dar ensejo a perda do
mandato’®.,

Sendo assim podemos concluir que perderd o mandato, nos termos do
art. 55, inciso Il de nossa Carta Magna, o parlamentar que ostentar
comportamentos declarados incompativeis com a funcao por eles exercida, que
ndo tenha, portanto, correcdo moral, compostura, decéncia, dignidade,
honradez.

Sampaio Doria alerta que decoro ndo se confunde com dignidade.
Exemplifica que nao faltaria a dignidade ou ao respeito de si mesmo um
senador, se este trabalhando em sua casa, se portasse de chinelo e sem
camisa, mas faltaria ao decoro se comparecesse ao recinto de sua Camara
nestes trajes. Apds fornecer o exemplo pratico, faz a seguinte distin¢ao:

"Dignidade é o respeito de cada um por si mesmo na observancia das
leis divinas da criacdo. Decoro é a dignidade especifica, o respeito do homem
digno & posic&o que ocupa, as funcdes que exerca, ao meio onde se ache"**,

A distincdo especifica entre dignidade e decoro’®, na visdo de
Sampaio Déria'® é o respeito & posicado, as funcdes e ao meio que devem ser

observados quando se trata de decoro.

1% FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. 3.

ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p.56.

1% DORIA, A. de Sampaio. Comentarios & Constituicdo de 1946. Sdo Paulo: Max Limonad,
1960, p. 235.

195 Severino Cavalcanti (PPB-PE), Deputado Federal e corregedor da Camara dos Deputados,
ao acusar o Deputado Hildebrando Pascoal (PFL-AC) de ter faltado com o decoro parlamentar
durante depoimento que deu no inicio de agosto de 1999 na Comissdo de Constituicdo e
Justica, assim definiu o instituto: "A falta de decoro parlamentar é a falta de decéncia no
comportamento pessoal, capaz de desmerecer a Casa dos Representantes, e falta de respeito
a dignidade do Poder Legislativo, de modo a expb-lo a criticas infundadas, injustas e
irremediaveis”. (Jornal Folha de S&o Paulo, 13.8.99, Caderno |, p. 11). A Mesa da Céamara
aprovara por unanimidade o pedido de abertura de processo de cassa¢do do mandato do
deputado Hildebrando Pascoal, acusado de chefiar o esquadrédo da morte no Acre e de traficar
drogas. Inobstante isso, o deputado teria ofendido o decoro parlamentar ao afirmar "que seus
pares sdo capazes de agir com grave infracdo da lei", quando afirmou: "O que eu fiz os
senhores fazem". Outra conduta sua que teria caracterizado ofensa ao decoro parlamentar,
segundo enquadramento proposto pelo corregedor da Camara foram as ameacas de morte
supostamente feitas por Pascoal a autoridades do Acre.
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Ives Gandra da Silva Martins, em matéria intitulada Deputado ou
Senador - Perda do Mandato - Art. 55 e § 2° da Constituicdo Federal -
Breve Opinido Legal, assim aclara:

[...] entendo que a falta de decoro tem-se por caracterizada
quando, no exercicio do mandato, resta comprovada, de forma
inequivoca, a pratica de ato que, sem ser crime, implique
desfigurar a imagem do Congresso identificada com a dos
parlamentares®’.

Carla Costa Teixeira, especializada em antropologia da politica, lembra
que a discussdo do decoro surge em razdo de um fato que tenha uma
repercussdao muito grande na sociedade, e 0 que caracteriza o decoro, muito
mais do que a honra, € que ele € sempre definido a cada contexto. A
fundamentacéo da sua afirmativa importa no contexto deste capitulo e merece

ser transcrito:

O que é considerado indecoroso hoje? Em 1949, o Barreto
Pinto (Deputado Barreto Pinto, PTB-DF)foi cassado porque
posou de cueca (em 1946, para a revista 'O Cruzeiro'). Hoje,
aparecem coisas piores e nada acontece. O decoro s6 ganha
um conteddo quando ele é ancorado num contexto particular.

Sérgio Naya foi cassado (em 1998) porque contou uma bravata
no interior (gravada em video) e ndo porque oito pessoas
morreram quando o prédio construi do por ele caiu. Fica esta
guestdo: o que é do campo da politica e o que é do campo da
justica? Ele até hoje responde ao processo na Justica, mas ja
esta cassado. Foi o que aconteceu com o Collor, que foi
cassado no mundo da politica e absolvido na Justica. Existe,

portanto, uma autonomia relativa entre esses dois campos'®.

Em nossa histéria, o Senador José Roberto Arruda renunciou ao
mandato — 24 de maio de 2001 —'°°, para evitar a cassacéo e a conseqiiente
perda de seus direitos politicos por oito anos. Anténio Carlos Magalhdes (PFL-
BA) igualmente renunciara ao mandato, dias depois.

Ambos eram investigados no Senado Federal por envolvimento na

violacdo do painel da Casa, por ocasido da votacao secreta através da qual se

1% |hid., mesma pagina.

7 pyblicada na Revista dos Tribunais, v. 704, de junho de 1994, p. 268.

1% TEIXEIRA, Carla Costa. A honra da politica: decoro parlamentar e cassacdo de mandato
no Congresso Nacional (1949 -1994). Rio de Janeiro: Relume-Dumara/NuAP - Colecao
Antropologia da Politica, 1998, p. 22.

1% jornal Folha de S&o Paulo, de 25 de maio de 2001, p. A-4, em matéria intitulada Arruda
Renuncia ao Senado, mas Evita Atacar o Governo (Senado em crise: 'Amaciamento’ de

discurso foi articulado por Jader e tucanos).
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resolveu acerca da cassacdo de outro Senador, Luiz Estevdo, tendo o
Conselho de Etica e Decoro Parlamentar do Senado, presidido pelo Senador
Ramez Tebet (PMDB-RS) julgado pelo processamento, sob fundamento de
quebra de decoro parlamentar. Houvera, antes, votacao aberta do parecer do
Senador Saturnino Braga (PSB-RJ), com indicacdo de penalidade de
cassacao.

Outro fato, durante votacdo de projeto que modifica a Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT), o Deputado Federal Pedro Paim (PT-RS), em
protesto, rasgou uma folha da Constituicéo, atirando o exemplar na direcédo de
um parlamentar, vindo a atingir outro. Ao rasgar folha do Texto Maior,
pretendeu manifestar idéia de que, com a aprovacédo do projeto, a Constituicdo
estaria sendo desrespeitada. Justificou o outro ato, o de atira-la contra o
colega, como reacdo aos impropérios que por este |he teriam sido irrogados.
De toda sorte, Inocéncio de Oliveira (PE), lider do PFL na Camara, entrou com
representacéo contra o Deputado Paim, visando a cassacdo de mandato**°.

Interessante notar que consta da Constituicdo Portuguesa, de 1976,
que os Deputados nao respondem civil, criminal ou disciplinarmente pelos
votos e opinides que emitirem no exercicio das suas funcbes (art. 157),
diversamente do que ora propugnamos, ao passo que o Texto Maior da
Colombia, de 1991, com a reforma de 1997, se de um lado confere aos
congressistas a inviolabilidade pelas opinides e votos que emitam no exercicio
do cargo, de outro, consigna expressamente ser sem prejuizo das normas
disciplinares contidas no regulamento respectivo (art. 185).

O Cddigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados,
instituido em outubro de 2001, contempla em seu art. 4° que constituem
procedimentos incompativeis com o decoro parlamentar, passiveis, por isso, da

pena de perda do mandato, 0s seguintes atos:

| - abusar das prerrogativas constitucionais asseguradas aos
membros do Congresso Nacional (Constituicdo Federal, art. 55,
§1°);

Il - perceber, a qualquer titulo, em proveito proprio ou de
outrem, no exercicio da atividade parlamentar, vantagens
indevidas (Constituicdo Federal, art. 55, 8§ 1°); (grifo nosso)

119 jornal Folha de S. Paulo, de 29 de novembro de 2001, caderno B-3: Paim pode perder o

mandato por falta de decoro.
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Il - celebrar acordo que tenha por objeto a posse do suplente,
condicionando-a a contraprestacdes financeiras ou a prética de
atos contrarios aos deveres éticos ou regimentais dos
Deputados;

IV - fraudar, por qualquer meio ou forma, o regular
andamento dos trabalhos legislativos para alterar o
resultado de deliberacgéo; (grifo nosso);

V - omitir intencionalmente informacéo relevante, ou, nas
mesmas condi¢cBes, prestar informacdo falsa nas declaracdes
de que trata o art. 18.

Em outro capitulo, o mesmo Codigo de Etica da Casa do Povo
regulamenta, em seu art. 5°, quanto aos atos atentatérios ao decoro

parlamentar, ipsis literis:

| - perturbar a ordem das sessfes da Camara ou das reunides
de comissao;

Il - praticar atos que infrinjam as regras de boa conduta nas
dependéncias da Casa;

[ll - praticar ofensas fisicas ou morais nas dependéncias da
Camara ou desacatar, por atos ou palavras, outro parlamentar,
a Mesa ou comissao, ou o0s respectivos Presidentes;

IV - usar os poderes e prerrogativas do cargo para
constranger ou aliciar servidor, colega ou qualquer pessoa
sobre a qual exerca ascendéncia hierarquica, com o fim de
obter qualquer espécie de favorecimento; (grifo nosso);

V - revelar conteudo de debates ou delibera¢gbes que a Camara
ou Comissao hajam resolvido devam ficar secretos;

VI - revelar informacdes e documentos oficiais de carater
reservado, de que tenha tido conhecimento na forma
regimental;

VIl - usar verbas de gabinete em desacordo com o0s
principios fixados no caput do art. 37 da Constituicdo
Federal; (grifo nosso);

VIII - relatar matéria submetida a apreciacdo da Camara, de
interesse especifico de pessoa fisica ou juridica que tenha
contribuido para o financiamento de sua campanha eleitoral,

IX - fraudar, por qualquer meio ou forma, o registro de
presenca as sessdes, ou as reunides de comissoes.

Mesmo com esse extenso e pormenorizado rol de comportamentos que
redundam em atos incompativeis ou atentatérios ao decoro parlamentar, a
relacdo é meramente exemplificativa e ndo exaustiva, de tal maneira que,
muitas vezes, ndo sera tarefa simples a verificagdo da quebra, ou néo, do

decoro parlamentar.
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4.4 Atuacdao Judiciaria

Ainda que do enquadramento na conduta reputada como violagdo ao
decoro parlamentar possam advir conseqiéncias de relevo, entre as quais a
propria perda do mandato, trata-se de ato disciplinar de competéncia privativa
da respectiva Casa Legislativa.

Vale dizer, ndo cabera ao Poder Judiciario decidir sobre a subsuncéo
da conduta do parlamentar as previsdes regimentais caracterizadora da quebra
do decoro parlamentar, ou mesmo apreciar o acerto da decisdo, pois tal
atitude, consistiria, ensina-nos Alexandre de Moraes, "em indevida ingeréncia
em competéncia exclusiva do 6rgado do Poder Legislativo, atribuida diretamente
pela Carta Magna (art. 55, §§1°'* e 2°), sem previsdo de qualquer recurso de
mérito"*'2,

O constituinte conferiu, assim, competéncia — exclusiva — ao préprio
Poder Legislativo e ndo ao Poder Judiciario, para disciplinar os atos praticados
pelos parlamentares'®, dentre eles, decidir fatos relativos a tipicidade da
conduta do parlamentar nas previsdes regimentais caracterizadoras da falta de

decoro parlamentar*'* ou mesmo sobre o acerto da decis&o.

" Tanto assim que José Cretella Jinior, Comentarios & Constituicdo de 1988. Rio de

Janeiro: Forense, 1998, p. 265, ao comentar esse dispositivo registrara que "de fato, a luz
desse paragrafo, cumpre afirmar que nédo héa infragcdo ao decoro parlamentar apta a ensejar a
perda do mandato sendo quando configurar acdo ou omisséo descrita como tal, no Regimento
interno. Adotou-se, pois, aqui, o rigido principio da legalidade criminal - nullum crimen, sine
lege".

quORAES, Alexandre de. Ibid., p. 378.

13 No vigente Regimento Interno do Senado Federal constata-se ser vedado ao Senador
usar de expressdes descorteses ou insultuosas (art. 19, a). A incidéncia na conduta aludida
encontra previsdo de medidas disciplinares, de adverténcia, retirada da palavra de mesmo de
convite a que deixe o recinto o parlamentar (art. 22). A reincidéncia na desobediéncia, ou
agressao, por atos ou palavras, praticada por Senador contra a Mesa ou contra outro Senador,
nas dependéncias da Casa constituird desacato, o qual podera ensejar, eventualmente,
inclusive instauracédo de processo de perda de mandato (art. 24, V, a), com base no art. 55, I
da Constituicdo Federal. Ainda na esfera do Senado Federal, ha a Corregedoria do Senado
Federal (Resolucdo n® 17/93) e Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar (Resolugdo n° 20/93).
Nesse regramento, |é-se: "considerar-se incompativeis com a ética e o decoro parlamentar o
abuso das prerrogativas constitucionais asseguradas aos membros do Congresso Nacional"
(art. 5°, ).

1% De outro lado, dispde o Regimento Interno da Camara dos Deputados, em seu art. 244:
"O Deputado que descumprir os deveres inerentes a seu mandato, ou praticar ato que afete a
sua dignidade, estara sujeito ao processo e as medidas disciplinares previstas neste regimento
e no Codigo de Etica e Decoro Parlamentar, que podera definir outras infracdes e penalidades,
além das seguintes:

| - censura,;

Il - perda temporaria do exercicio do mandato, ndo excedente de trinta dias;
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Sendo assim, o Poder Judiciario podera tdo somente analisar a
legalidade das medidas, pois as notas politicas subordinadas a discricdo de um
dos poderes sdo incensuraveis, exceto quando tomadas com desrespeito a
Constituicao ou as leis.

Nos autos de Mandado de Seguranca n° 23.529-DF, em que atuara

como relator o Ministro Octavio Gallotti, ja se decidiu que

ndo cabe ao Supremo Tribunal Federal reexaminar o
enguadramento, feito pela Camara dos Deputados, de atos
tidos como incompativeis com o decoro parlamentar
(Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 244, §
20)115.

Sob esse fundamento, o Excelso Pretério, ndo conheceu de mandado
de seguranca impetrado contra a Mesa da Camara dos Deputados, no que
tocava a alegacao a atipicidade de fatos atribuidos a parlamentar que viera a
ter seu mandato cassado por falta de decoro parlamentar.

Tratando de ato disciplinar da competéncia privativa da Casa
respectiva, de instancia diversa da judiciaria e de natureza diversa da sancao
de cunho penal, ainda que a conduta imputada seja idéntica a tipo descrito no
Caddigo Penal, como ja apreciou o Supremo Tribunal Federal. Como consta da
decisao,

a inexisténcia do Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar n&o
impede que se apliqguem sang¢fes aos Deputados: constituem
falta de decoro (art. 55, inciso I, da Carta Federal, e 240, inciso
Il, do Regimento Interno da Camara), como causa de perda de
mandato, o descumprimento dos deveres inerentes a ele ou a
pratica de ato que lhe afete a dignidade, como se diz no art.
244, caput, do Regimento Interno, cujos paragrafos descrevem

as condutas atentatérias ao decoro parlamentar ou com ele
incompativeis®.

Il - perda do mandato.

81° Considera-se atentatério do decoro parlamentar usar, em discurso ou proposicdo, de
expressdes que configurem crimes contra a honra ou contenham incitamento a pratica de
crimes.

§2° E incompativel com o decoro parlamentar:

| - 0 abuso das prerrogativas constitucionais asseguradas a membro do Congresso Nacional;

Il - a percepg¢édo de vantagens indevidas;

Ill - a pratica de irregularidades graves no desempenho do mandato ou de encargos dele
decorrentes".

Y% Informativo STF, n. 204, de 25 a 29 de setembro de 2000. Entendimento diverso esposou
0 Ministro Marco Aurélio, o qual conhecera do mandado de seguranca, indeferindo-o, porém.
18 Mandado de Seguranca n. 21.443-1/160-DF Tribunal Pleno (DJ de 21.8.1992). Lex
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal n. 172/91-102. Consta desse decisum que "o
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A despeito disso, mesmo que o Poder Judiciario ndo aprecie o ato de
cassacdo de mandato, podera declara-lo insubsistente “quando se ressinta de
pretericdo formal ou resulte de evidente abuso ou desvio de poder™*’.

Este enfoque é reiterado por outra decisdo, do mesmo Excelso

Pretério:

Tanto quanto possivel, deve ser preservada a disciplina do
funcionamento dos 6rgédos dos Poderes da Unido, buscando-
se, dessa forma, a eficacia da clausula constitucional que Ihe é
inerente - da harmonia e independéncia. A solucdo emprestada
ao processo politico da perda de mandato ndo obstaculiza o
acesso ao Judiciario, cuja atuacdo se faz, sob o angulo da

legalidade, com a inestimavel colaboracdo do profissional da

advocacia®®.

Miguel Reale vai além, entretanto. Assevera que ao Judiciario ndo toca
tdo-somente a apreciacdo dos aspectos formais ou extrinsecos do ato*®,
detendo, ainda, "competéncia para verificar se o parlamentar eliminado praticou
algum ato suscetivel de ser reputado ofensivo ao decoro da corporacédo a que
pertence". Embora ressalve que "o que é vedado ao magistrado € entrar no
mérito do juizo de valor formulado em razdo do ato, antepondo, a decisdo da
Céamara, o seu entendimento ou critério pessoal”, conclui ser viavel ao Poder
Judiciario, a fim de se evitar o abuso e o desvio do poder, “verificar a existéncia
de um ato suscetivel de receber a qualificacdo de ofensivo ao decoro
parlamentar". E que, para ele, ndo se pode excluir “da apreciacdo do Judiciario

o exame do ato de cassagdo de seus mandatos, dada a ocorréncia de

fato de o comportamento do impetrante cOllfigurar (ao menos em tese) ilicito penal ndo impede
0 Poder Legislativo de impor-lhe sancéo politico-administrativa, no uso da prerrogativa de
autotutela. Isso por causa do principio da independéncia das instancias, ha muito consagrado
no nosso ordenamento juridico; e também da distingdo de competéncia feita pela Constituicdo
entre os Trés Poderes do Estado, que limita ao &mbito do Legislativo a imposicdo de sanc¢fes
Pglitico-disciplinares a seus membros".

Acordado do Supremo Tribunal Federal, Pleno. Relator: Ministro Ribeiro da Costa -
RTJ, vol. 19, p. 72.
18 Acorddo do Supremo Tribunal Federal, Pleno, 1992. Relator: Ministro Marco Aurélio.
RTJ, vol. 146, p. 153.
19 voto no sentido de que "as medidas politicas, sujeitas & discricdo de um dos poderes, ndo
podem ser censuradas pelo Judiciario, salvo quando tomadas com pretericdo formal", STF, em
recurso de mandado de seguranca n. 5.390, relatar Ministro Lafayette de Andrada, ver Revista
de Direito Administrativo, vol. 60, abril a junho de 1960, Fundagao Getulio Vargas, p. 260-267.
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manifesto desvio de poder, pelo emprego de uma faculdade constitucional em
discrepancia com os seus reais objetivos"%.
Também Geraldo Ferreira Lanfredi comunga dessa licdo,

acrescentando que:

[...] cabe ao Judiciario, sempre que solicitado, verificar, no
processo de cassacdo de mandato eletivo, se foi observada a
regularidade do procedimento estabelecido em lei, bem como
se existem, realmente, os motivos autorizadores da cassacao e
se estes motivos se enquadram no tipo definido como infracdo
politico-administrativa ou falta ético-parlamentar'®.

Com a devida licenca, ousamos divergir desse entendimento:
ampliando de tal modo o campo de apreciacdo pelo Poder Judiciario, estaria
este julgando além da legitimidade do ato no seu aspecto legal ou
constitucional, analisando, pois, questdes de fundo de atos interna corporis.

120 REALE, Miguel. Ibid., p. 88-89. Busca o jurista, ainda, respaldo em decisdo do Supremo
Tribunal Federal, voto do Ministro Nelson Hungria, publicado na RT., vol. 285/891, cujo trecho a
seguir se transcreve:

"Tenho para mim que é insustentavel a tese do acérdao recorrido, segundo a qual ndo ha
indagar, sequer, se esta comprovado o procedimento reputado incompativel com o decoro
parlamentar.

Redundaria isso no reconhecimento do mais descontrolado arbitrio, flagrantemente
irreconcilidvel com o art. 141, 84°, da Constituicdo, desde que esteja em jogo a violagdo de
direito individual.

Em matéria de questfes de natureza politica, a apreciacdo destes pelo Poder Judiciario se
impde independentemente de tal natureza toda vez que envolvam a lesdo de um direito
subjetivo individual.

Nem mais se controverte a respeito, notadamente em face do nosso vigente Direito
Constitucional, que ja nao repete, por ocioso ou propiciador de confusdes, o principio de
inacessibilidade das 'questdes exclusivamente politicas', a 6rbita de competéncia do Poder
Judiciario.

Na espécie, a propria exigéncia legal do 'motivo’ de incompatibilidade do procedimento do
senador, deputado ou vereador com o decoro parlamentar, esta a evidenciar que nao se trata
de ato puramente arbitrario, nem mesmo apenas discricionario.

Ndo é exato que o reconhecimento dessa incompatibilidade atende a critério meramente
subjetivo. Admiti-lo valeria por admitir, obliguamente, o arbitrio que a Constituicdo e a lei
ordinéria repelem.

N&o fica ao puro capricho da Camara Legislativa esse reconhecimento pois, de outro modo,
qualquer atitude de um de seus membros, por mais alheia ao decoro parlamentar, poderia ser
considerada ofensiva deste, com a mais intoleravel desgarantia a funcéo do representante do
povo.

O critério de apreciacdo h& de ser, necessariamente, objetivo, isto é, tendo por base id quod
plerumque accidit.

A ofensa ao decoro parlamentar ha de ser reconhecivel segundo a opinidao geral".

2L | ANFREDI, Geraldo Ferreira. Cassacdo de mandato eletivo e controle jurisdicional.
Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, v. 23, n. 118, p. 22-
27, maio/jun. 1989, p. 23.
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E que o processo de perda de mandato ndo é administrativo nem
judicial, mas politico, sendo regido por normas interna corporis*?.

Também ndo cabe, em sede de mandado de seguranca, reexaminar as
provas do procedimento de cassac¢do do mandato de Deputado Federal, que é
sancdo de natureza politico-disciplinar, conforme ja decidiu a Corte
Suprema*?®,

No que tange a imunidade material, € verdadeiro que a franquia néo
deve se prestar a escudo de impunidade, mas também néo se justifica, ainda
nos dias atuais, a sua abolicdo, como propugnam alguns. A sua protecao deve
abranger as palavras, opinides e votos exercidos no desempenho do mandato
parlamentar, isto é, deve estar presente essa relacdo de nexo causal.

Os eventuais abusos haverdo de ser coibidos, pelos mecanismos
proprios, dentre os quais a disciplina a ser imposta pela prépria Casa.

Ha que se equacionar sempre 0 nexo entre a inviolabilidade e a funcéo
parlamentar e, mais, necessario que o Orgéo Legislativo esteja confrontando a
garantia constitucional ao seu intento teleolégico e, a partir disso, equaciona-lo
a luz do principio da igualdade. O seu uso e alcance deverao estar plenamente
justificados pelo objeto perseguido. A inviolabilidade, que protege a liberdade
de expressdo, devera atentar para o vinculo entre a liberdade utilizada e a

funcao parlamentar.

122 Nesse sentido, RTJ 146/153; Revista de Direito Administrativo 192/122

128 |ex Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, 172/92. Neste julgado, no voto do
Ministro Sepullveda Pertence, consta a seguinte fundamentacdo: "A Constituicdo reserva a
Cémara e ao Senado a competéncia para decretar a perda do mandato de Deputado ou
Senador, 'cujo procedimento for declarado incompativel com o Decoro parlamentar '. A deciséo
h& de ser tomada 'por voto secreto e maioria absoluta, mediante provocacdo da respectiva
Mesa ou de partido politico representado no Congresso Nacional, assegurada ampla defesa’,
art. 55, I, 8 2°. Observadas as formalidades constitucionalmente enunciadas, a decisdo, da
Camara ou do Senado, podera ser discutivel, podera ser injusta, podera ser desacertada, mas
serd definitiva e irrecorrivel; sera insuscetivel de reviséo judicial. Porque a Constituicdo deu a
Camara e s6 a Camara, ao Senado e s6 ao Senado, a competéncia para decidir algo que a
Camara e ao Senado diz respeito. De mais a mais, os tribunais julgam segundo critérios de
legalidade e decidir que um procedimento é decoroso ou nao transcende os limites da pura
legalidade. Esta ndo exclui, mas ndo se esgota nesse critério, pois depende de mil e uma
circunstancias extra-legais”.
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4.5 A Inconstitucionalidade Por Vicio de Decoro Parlamentar

A investidura em mandato eletivo impde aos titulares dos cargos, nao
somente direitos, mas, principalmente, uma série de deveres e obrigacdes que
0s aproximam da vontade popular, alids, da legitimacéo para a conducdo dos
interesses nacionais.

Por todo exposto, o que se aguarda dos detentores de mandato eletivo
durante o desempenho de suas fun¢des (e porque néo fora delas, também) € a
conducédo de seus afazeres associada a ética e ao decoro. Por decoro, ndo se
entenda apenas o cumprimento de seus deveres funcionais sem abuso das
prerrogativas outorgadas pela Carta Magnha, mas, também, a auséncia de
percepc¢ao de vantagens indevidas.

O processo legislativo, atividade tipica e rotineira dos membros do
Congresso Nacional, embasado no principio do devido processo legislativo,
exige o cumprimento das disposicfes constitucionais, legais e regimentais, ndo
sendo dado aos seus atores distanciarem-se do decoro, aproximando-se,
portanto, de uma vontade viciada que sO trard mazelas e infortinios ao
interesse social.

N&o se discute se o0 processo de elaboracao das leis observou todos os
Seus pressupostos e etapas; ndo se discute se o Parlamento era competente e
se a proposicao apresentada era pertinente, subjetiva e objetivamente. O que
se indaga é: sera que a auséncia de imparcialidade, na medida em que 0s
participantes do processo legislativo buscam representar os interesses
nacionais e ndo o alcance de vantagens pessoais, faria com que a lei ou 0
ato normativo surgisse?

Preleciona Spinoza'® que “todo homem tem um corpo com
necessidades e desejos”. Acrescentando que, “a mente humana é dominada
pelo gosto do lucro, da vaidade, da inveja, da colera, ao ponto em que a razao
€ emudecida”. Se o alvo do Estado é fazer com que os individuos deixem os

desejos pessoais de lado e sigam a razdo comum, vivam em paz, as

124 SPINOZA. Tratado Politico. S&o Paulo: Saraiva, 2013.
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autoridades ndo tém o direito de entravar esta via, quica, corromper a atividade
legislativa embaracando-a com suas aspiracdes pessoais.

Enquanto, por um lado, as imunidades sao conferidas aos
parlamentares com o propdsito de garantir de forma imediata a defesa do
Parlamento e mediatamente a manutencdo do primado da legalidade e da
existéncia da democracia, de outro lado, esta o decoro parlamentar como limite
a consagracédo de seus desejos mais intimos.

Sabe-se que toda a atividade parlamentar suspeita de fraude ou
dissimulacdo podera ser alvo de apreciacdo por parte de uma Comisséo
Parlamentar de Inquérito — CPI, porém, desde ja, surgem algumas indagacoes,
a saber: a CPl ndo pode ser instaurada de oficio, mas, sim, através de
requerimento dos membros da Casa Legislativa respectiva ou do Congresso
Nacional. Sera que, aqueles sobre os quais pairam indicios de abuso junto
a confeccdao legislativa demonstrariam o interesse em serem punidos por
ndo cumprir seu mister? ou, ainda: serd que uma vez punidos, o Poder
Judiciario, tolhido pelo principio da demanda (ou da acao), poderia
sindicar o ato legislativo produzido anulando-o por vicio de consciéncia?

No primeiro caso, conclui-se que, embora alguns membros do
Congresso Nacional estejam nitidamente desvirtuados de seu papel frente a
Constituicdo e, principalmente, aos que possuem a titularidade do poder
constituinte, existem aqueles, que compromissados com o ideal democratico e
com seus corolarios (a exemplo, da representatividade popular), buscam
extirpar as mazelas do sistema legislativo brasileiro, restaurando a confianca
popular'®.

Quanto ao segundo questionamento, é preciso expor quais 0S meios
de controle do Poder Judiciario em relacdo aos atos legislativos imperfeitos

produzidos.

12% Site JusBrasil, secdo de Politica (http://www.jusbrasil.com.br/politica/24135/eduardo-paes-

relatorio-da-cpi-comprovou-mensalao): “Eduardo Paes: Relatdrio da CPl comprovou mensalao”
- Brasilia (29 de margo de 2006) - O secretério-geral do PSDB e relator-adjunto da CPI dos
Correios, deputado Eduardo Paes (RJ), considerou "contundente” o relatério final da comisséo
apresentado nesta quarta-feira, ap6s dez meses de investigacdo. "Todo o esquema do
mensaldo foi detalhado e comprovado, desde a origem até o destino dos recursos do
valerioduto”, avaliou o tucano.
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O controle externo é exercido pelo Poder Judiciario, podendo ser
preventivo ou corretivo e decorrente de acdes constitucionais: habeas corpus,
habeas data, mandado de seguranca, mandado de injungédo, acao popular e
acao civil pablica.

O Brasil adota, pois, o sistema de jurisdicdo una, que se contrapde ao
sistema de jurisdicdo dupla (ou do contencioso administrativo, de jurisdicédo
administrativa), adotado em Franca, Alemanha, Portugal e, parcialmente, Italia
e Bélgica. No sistema de jurisdicdo una apenas o Judiciario conhece, processa
e julga litigios em que a Administracdo € parte (como ocorre no Brasil); no
sistema de jurisdicdo dupla (ou do contencioso administrativo) ha Tribunais e
juizes administrativos encarregados de grande parte dos litigios que envolvam
a Administracédo Publica.

N&o ha limites para o controle exercido pelo Judiciario, podendo incidir
sobre atos, contratos, manifestacdes unilaterais de vontade que representem
lesdo ou ameaca de lesdo a direito individual, difuso ou coletivo (controle
amplo). As conseqiéncias do controle também ndo sédo restritas, podendo: a)
ordenar a suspenséo de efeitos de atos ou contratos; b) impor a anulacao; c)
impor obrigacdo de fazer ou de néo fazer; d) impor a obrigacdo de pagar,
indenizar ou ressarcir.

O controle é amplo, mas ndo ilimitado. Deve cingir-se ao exame da
legalidade e da moralidade, ndo sendo admissivel o exame de questdes de
mérito (oportunidade e conveniéncia).

Essa limitacdo ndo exclui os atos discricionarios do controle e mesmo
0s atos de governo, que também estao sujeitos aos requisitos ou condi¢des de
validade de todo e qualquer ato administrativo. Competéncia, forma, finalidade,
motivo e objeto, estes sdo 0s requisitos de validade dos atos administrativos e
sobre todos pode recair o controle jurisdicional.

Atos administrativos editados pelo Executivo, Legislativo e Judiciario
comportam sempre o0 mandado de seguranca. Atos legislativos, porém, em
principio, ndo admitem a impetracdo do mandado de seguranca. Admitiréo,

excepcionalmente, tratando-se de "leis de efeitos concretos"”, porque produzem
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resultados concretos e especificos (proibicdo do exercicio de determinada
atividade, desapropriacéo, nomeacao de servidor, por exemplo)*®.

Sem embargo do aduzido anteriormente (manifestacdo de controle
concreto de constitucionalidade, exercido pela via de excecéo (ou de defesa)),
deve-se atentar ao fato de que as leis ou atos normativos em tese, editados
posteriormente a vigéncia da Constituicdo Federal, também poderéo ser alvo
de controle abstrato de constitucionalidade, exercido pela via principal (ou da
acao), em que o objeto principal seria a declaracdo de (in)constitucionalidade
dos mesmos.

Ousamos ir além: atos editados em legislaturas anteriores aguela em
que foi confeccionada a atual Constituicdo, também s&do passiveis de
guestionamento junto ao STF, em que pese o fenbmeno da recepcgao, por
intermédio de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF
(art. 1°, paragrafo Unico, | da Lei n°® 9.882/99).

Frisa-se que, devido ao carater subjetivo da questdo ventilada, isto &,
da comprovacdo de vicio de consciéncia, seria louvavel vincular o exame de
constitucionalidade a comprovacdo judicial de culpa dos envolvidos no
processo de formacdo das leis, apés a regular instauracdo de processo e
consequente transito em julgado da condenacdo (leia-se, jurisdicdo
condicionada). Tudo com fulcro nos arts. 5°, LVII c/c arts. 2° 58, 83°; 127 e

102, 1, a e 81°, todos da Constituicdo Federal.

%6 Stimula 266 do STF: “Ndo cabe mandado de seguranca contra lei ou ato normativo em

tese”.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objeto a discussao, inicialmente, acerca
das diversas formas de inconstitucionalidade até entdo reveladas dentro do
processo de elaboracdo das leis e atos normativos, para, posteriormente,
analisando etimologicamente o conceito de decoro frente a atuacéo
parlamentar, revelar uma nova forma de inconstitucionalidade: a
inconstitucionalidade por vicio de decoro parlamentar.

Houve énfase a atuacdo do Poder Legislativo Federal, no que diz
respeito a investigacdo de eventuais desvios de conduta, através da
instauracdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito — CPIs com o intuito de
sugerir a punicdo dos responsaveis e evitar, principalmente, um prejuizo
material sem precedentes. Descrevemos a atividade do Poder Judiciario
quanto a apreciacdo de acles propostas por membros do Congresso Nacional
no tocante a preservacdo do principio do devido processo legislativo, um dos
pilares do Estado Democrético de Direito.

Buscou-se, por fim, se demonstrar que o vicio de consciéncia, atraves
da percepcdo de vantagens indevidas, além de produzir uma atividade
legislativa infundada e descabida, também ocasiona inUmeros prejuizos, tanto
aos demais participantes do processo legislativo como aos destinatarios da lei.

Em resumo, expbs-se que o vicio de consciéncia, de comprovacao
amplamente subjetiva, e, nem por isso, longe do alcance jurisdicional, podera
ser arguido de duas maneiras, com o0 propdsito de garantir o Estado
Democratico de Direito:

= Andlise em concreto — Caberd a qualquer juiz ou Tribunal,
inclusive, ao proprio Supremo Tribunal Federal — STF, discutir, através de
mandado de seguranca, o atendimento das formalidades legais inerentes as
leis ou atos normativos de efeitos concretos produzidos a partir do vicio de
decoro parlamentar (percepcdo de vantagens indevidas), com o intuito de
cessar seus efeitos naquela situacéo especifica (inter partes);

= Analise em abstrato — Cabera ao STF discutir a validade das leis
ou atos normativos editados anteriormente (Arguicdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental — ADPF) ou posteriormente (Acdo Direta de
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Inconstitucionalidade — ADIN/ADI ou Acéao Declaratéria de Constitucionalidade
— ADECON/ADC) a atual Constituicdo, objetivando confirmar ou extinguir o ato

de forma geral, a depender do caso suscitado (erga omnes).
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