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Dar nuia 2 anrnvarig dg PEC da maioridade penal é constitucional

Carlos Bastide Horbach
Professor de Direito

Constitucionalda USP O acessorio segue o principal . Essa méaxima, construida no regime juridico

dos bens, € um dos ensinamentos mais e ementares do curso de direito, dele tendo conhecimento o mais
nedfito dos académicos.

Assim, seriadigno do Conselheiro Acacio — a personagem de Eca de Queiroz célebre por repetir
platitudes e frases feitas— iniciar com tal afirmacéo o exame da recente e polémica aprovacdo pela
Cémara dos Deputados, em primeiro turno, da Proposta de Emenda a Constituicdo 171, de 1993, que
reduz de 18 para 16 anos a maioridade penal em alguns crimes. Entretanto, ante as discussoes que se tém
verificado desde o dia 1° de julho passado, afrase que abre esta andlise, antes de ser acaciana, é didética.

A mencionada proposta de emenda a Constituicdo foi apresentada em 18 de agosto de 1993, pelo entéo
deputado federal Benedito Domingos (PP-DF). Depois de umalonga tramitacdo, na qual varias outras
propostas de emenda Ihe foram apensadas e em cujo curso foram apresentadas emendas, a PEC 171 teve
juizo de admissibilidade favoravel da Comisséo de Constituicéo, Justica e Cidadania da Camaraem
marco de 2015, ensegjando aformacao da comissdo especial de que trata o Regimento Interno da Camara
dos Deputados (RICD). Nessa comissao especial, os parlamentares membros decidiram adotar um
substitutivo, que foi encaminhado para votacéo no Plenario da casa. N&o atingindo o substitutivo em
guestdo os 308 votos necessarios para aprovacdo no dia 30 de junho, prosseguiu a Camara na votagdo da
proposi¢ao, aprovando no dia seguinte a Emenda Aglutinativan. 16, com 323 votos favoraveis.
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Desde entéo, os opositores da proposta de emenda sob enfogque — cujo mérito, registre-se, ndo é objeto
deste estudo — tém afirmado a inconstitucionalidade da aprovacéo da Emenda Aglutinativa 16,
especificamente por violacdo ao disposto no parégrafo 5° do artigo 60 da Constituicdo Federal, segundo
o qual “amatéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser
objeto de nova proposta na mesma sesséo legislativa’. Para os criticos, como mencionado numa rede
social, areducéo da maioridade penal teria sido aprovada inconstitucionalissimamente, permitindo o
excepcional uso damaislonga palavra da lingua portuguesa.

Entretanto, por mais que a boutade sgja boa, inconstitucionalidade ndo had. A simples leitura do texto
constitucional, contrastado com atramitacéo da proposi¢ao, permite concluir que ndo houve rejeicéo da
proposta de emenda a constitui¢do, mas sim de um substitutivo a ela apresentado, o que ndo é —
definitivamente — uma sutileza regimental.

Um substitutivo € uma proposta acessoria, no caso aprovada numa comissdo composta por um nimero
reduzido de parlamentares; proposta acessoria essa que se agregou a proposi¢éo principal, subscrita por
177 deputados federais, seisamais do minimo constitucionalmente exigido. O substitutivo, portanto,
n&o € a proposta, assim como também as emendas n&o se confundem com a proposi¢éo original.

Ambos, emendas e substitutivos, sdo acessorios, cujo destino ndo pode definir a sorte do principal,
invertendo a légica sintetizada na frase que abre este artigo. E é exatamente essa légicainvertida— ou
subvertida — que informa as declaracdes que denunciam a inconstitucionalidade da aprovacdo, em
primeiro turno, da PEC 171.

Essa confuséo somente pode decorrer de um desconhecimento das normas e conceitos que regem o
processo legislativo ou de uma deliberada vontade de confundir as coisas, paraimputar vicio formal a
uma proposta de cujo mérito se discorda.

A primeira hipotese, certamente, € a acertada, tendo em vista as peculiaridades do funcionamento do
Congresso Nacional, que n&o raro sdo ignoradas inclusive por estudiosos do direito constitucional .

Consciente de que a Secéo VIII do Titulo 1V da Constituicdo Federal, intitulado exatamente “ Do
Processo Legidativo”, pouco esclarece sobre areal e concreta tramitagéo das proposi¢coes legislativas, o
constitucionalista deve buscar conhecer a dinamica que exsurge do regimento interno das casas
legidativas.

As normas regimentais e, mais importante, ainterpretacéo que delas fazem os parlamentos constituem
parte viva da constituicéo material brasileira e transformam em algo concreto as poucas normas que a
constituicéo formal dedicou a producéo do direito no Brasil.

Defato, o simples exame dos 11 artigos contidos na secéo “Do Processo Legidativo” — ou do unico
dispositivo dedicado as emendas constitucionais — € acdo insuficiente para compreender, em suarea
extensdo, 0 modo como funciona o parlamento na elaboragéo das normas; insuficiéncia essa que exige
do estudioso atento o conhecimento dos regimentos, das diferentes questdes de ordem em matéria
regimental solucionadas pela Presidéncia da casa e das tantas préticas parlamentares que permeiam, de
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modo completamente legitimo, essa seara do direito constitucional.

E nesse contexto, de reconhecimento das limitagdes das normas constitucionais em matéria de processo
legidativo e daimportancia do direito parlamentar, que deve ser interpretado o parégrafo 5° do artigo 60
da Constituicéo Federal.

Segundo o paragrafo 4° do artigo 118 do RICD, “emenda substitutiva é a apresentada como sucedanea a
parte de outra proposi¢do, denominando-se ‘ substitutivo’ quando a alterar, substancial ou formalmente,
em seu conjunto”. Ou sgja, 0 substitutivo € uma emenda global e, sendo emenda, € “umainiciativa
acessoria ou secundaria’, nas palavras de Manoel Gongalves Ferreira Filho.[1]

Essa natureza acessoria do substitutivo fica ainda mais evidenciada no capitulo do regimento interno
relativo ao processamento das votacdes na Camara dos Deputados. O inciso V do artigo 191 do RICD
expressamente determina que “ na hipétese de rejei¢céo do substitutivo, ou na votacdo de projeto sem
substitutivo, a proposi¢éo inicial seravotada por ultimo, depois das emendas que |he tenham sido
apresentadas’.

Ou sgja, aplicando-se o regimento ao caso da PEC 171, de 1993, argeicéo do substitutivo da comissao
especial fez com que a proposicao inicial e principal tivesse de ser votada, devendo-se observar aindaa
precedéncia na apreciacdo das emendas apresentadas.

Havendo vérias emendas a PEC 171, era possivel aformalizacdo de uma emenda aglutinativa, ou seja,
aguela que reline textos de diferentes emendas previamente apresentadas, tal como conceitua o artigo
118, parégrafo 3°, do RICD: “emenda aglutinativa é a que resulta da fusdo de outras emendas, ou destas
com o texto, por transacdo tendente a aproximagao dos respectivos objetos.” As emendas aglutinativas,
de acordo com o artigo 122 do RICD, podem ser apresentadas em Plenario, quando da votacéo da
proposi¢cao, exatamente por que suarazao de ser € aracionalizacdo do processo legidativo,
simplificando a deliberacéo com a reunido, num Unico texto, de vérias propostas.

Com base nesses dispositivos regimentais, cuja aplicacdo € pratica reiterada e cotidiana na Camara dos
Deputados, foi apresentada a mencionada Emenda Aglutinativa n. 16, de autoria dos Deputados Rogério
Rosso (PSD?DF) e André Moura (PSC?SE), que, submetida a votacéo e aprovada, prejudicou as demais
emendas e 0 proprio texto origina da proposi¢&o.

Nesse quadro, é evidente que néo se teve violagdo ao parégrafo 5° do artigo 60 da Constituicdo Federal,
jdque somente é possivel considerar rejeitada a matéria de uma proposta de emenda a Constitui¢éo
guando a proposi¢ao original — e principal — e rejeitada.

No caso daPEC 171, o que se deu foi aregjeicao de uma emenda substitutiva seguida da aprovagao de
uma emenda aglutinativa. A rejeicdo da primeira proposi o acessoria ndo poderia gerar a automética
rejeicdo do texto principal, enquanto que a aprovacdo da emenda aglutinativa importou, como néo
poderia deixar de ser, no seu prejuizo.
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A interpretacéo do paragrafo 5° do artigo 60 da Constituicdo Federal aluz do Regimento Interno da
Camara dos Deputados deixa clara a regularidade da aprovacdo, em primeiro turno, da reducéo da
maioridade penal para os crime mencionados na Emenda Aglutinativan. 16.

Os mais céticos argumentardo, porém, que ndo se deve interpretar a Constitui¢do com lastro em normas
gue lhe sdo inferiores, mas sim o contrario. O Regimento ndo deveria esclarecer a Constitui¢co, mas esta
deveriarechacar uma norma parlamentar que lhe sgjaincompativel. Essa é, aiés, a premissa que ensgja
0 conhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal, das questdes de processo legidlativo, afastando a
argumentacdo de que se trata de matéria interna corporis.[2]

Ocorre, todavia, que o texto constitucional nesse particular, como antes destacado, € bastante |aconico,
deixando amplo espago para ainterpretacdo dagueles a quem as normas de processo legislativo séo
diretamente dirigidas, os parlamentares. E dessa interpretacéo legitima e autorizada dos destinatérios
primeiros de tais normas € que nascem 0s regimentos internos, as solucdes as diversas questdes de
ordem em matéria regimental e os varios costumes constitucionais sobre funcionamento parlamentar,
gue podem ser secundum constitutionem ou mesmo praeter constitutionem.[3]

E, como ensina Carlos Maximiliano, “a prética constitucional longa e uniformemente aceita

pelo Legidativo (...) tem mais valor para o intérprete do que as especul agdes engenhosas dos espiritos
concentrados. S&o estes, quase sempre, amantes das teorias e ideias gerais, ndo habituados a encontrar
dificuldades e resolvé-las a cada passo, navida real, como sucede aos homens de Estado, coagidos
continuamente a adaptar aletradale aosfatosinevitaveis’.[4]

Essa orientacao, alias, parece ter inspirado a apreciacao, pelo Supremo Tribunal Federal, do Mandado de
Seguranca n. 22.503, em que se discutia a regul aridade de votacdo de proposta de emenda a Constitui¢céo
em circunstancias idénticas a da PEC 171, exatamente diante do artigo 60, parégrafo 5°, do texto
constitucional federal.[5] Nesse julgado, parainterpretar o dispositivo constitucional, varios Ministros
fizeram uso do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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Na tramitac&o da reforma previdenciaria que seria cristalizada na Emenda Constituciona n. 20798, a
Camara dos Deputados rejeitou o substitutivo apresentado pelo Deputado Euler Ribeiro ao texto original
da proposta de emenda. Em seguida, passou 0 Plenério a apreciacdo de uma emenda aglutinativa, que foi
aprovada, ensegjando aimpetracéo por parte de uma série de parlamentares do PT, do PCdoB e do PDT,
alguns exercendo ainda hoje mandato na Camara dos Deputados.

O Relator, Ministro Marco Aurédlio, inicialmente deferiu a medida cautelar pleiteada pel os impetrantes,
suspendendo atramitacéo da proposicéo até o julgamento final do mandado de seguranca. Na andlise de
meérito, baseando-se — entre outros fundamentos — em parecer do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, subscrito pela hoje Ministra Carmen LUcia, o Ministro Marco Aurélio
compreendeu violado, no caso, o disposto no parégrafo 5° do artigo 60 da Constituicédo Federal[6],
registrando que se olvidara*“ o caréter rigido da nossa Constituic&o, sob sutil jogo de nomenclaturas:
utilizando-se a espécie ‘ emenda aglutinativa’, chegou-se, conforme esta reconhecido nas proprias
informac0des, areapreciacdo da matéria que haviasido rejeitada’.

Abriu divergéncia, denegando a seguranca — e portanto considerando regular o proceder da Camara dos
Deputados —, 0 Ministro Mauricio Corréa, no que foi seguido pelos Ministros Francisco Rezek, |Imar
Galvéo, Carlos Véloso, Celso de Méllo, Octavio Gallotti, Sydney Sanches, Néri da Silveira, Moreira
Alves e Sepulveda Pertence, entdo na presidénciado STF.

O voto condutor do acérdado, de lavrado Ministro Mauricio Corréa, € direto e objetivo, afirmando “que
tendo a Camara dos Deputados, apenas rejeitado o substitutivo e ndo o projeto (...), ndo se cuidade
aplicar anormado artigo 60, paragrafo 5°, da Constituicéo Federal. Por isso mesmo, afastada a rejeicéo
do substitutivo, nada impede que se prossiga na votacao do projeto originario. O gue ndo pode ser
votado na mesma sessdo legidativa € a emenda rejeitada ou havida por prejudicada e ndo, repito, o
substitutivo que € uma subespécie do projeto originariamente proposto”.

O voto do Ministro Celso de Mello deixa claro que arejei¢éo do substitutivo ndo afeta a andise da
proposi¢ao original, umavez que “ o destino das proposi ¢des acessorias nao reper cute sobre a situacéo
juridicadaprincipa” (destaque original). E segue a manifestacéo do hoje decano do STF:

“Narealidade, e como o substitutivo Euler Ribeiro ndo foi aprovado, masr gjeitado, essa situagao,
além de ndo caracterizar hipotese de prejudicialidade em relagdo a emenda aglutinativa, tornou-se
necessariamente aplicavel ao procedimento parlamentar a normainscritano artigo 191, V, in fine, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados, que deter mina, em tal ocorrendo, que a proposicéo
inicial sgjavotada por ultimo, depois das emendas que I he tenham sido apresentadas

Nesse contexto, a emenda agl utinativa caracterizou-se como simples manifestacéo incidental de
vontade parlamentar, despr ovida de autonomiajuridica, posto que essencialmente dependente, para
subsistir, da existéncia atual de uma proposicao principal (...) aque visamodificar ou substituir.
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Isso significa, portanto, que a emenda agl utinativa nada mais é do que a expressdo instrumental de mera
proposicao acessoria, irredutivel, em consequéncia, a nogdo mesma de proposta de emenda a
Constituicéo.

A apresentacéo de emenda agl utinativa, desse modo, ndo importou em oferecimento de nova proposta
de emenda constitucional na mesma sessao legislativa, pelo simples fato de emenda aglutinativa
ndo se identificar, pelas razdes ja expostas, com uma nova proposta de emenda constitucional”
(destagues originais).

E, por fim, o voto do Ministro Sepulveda Pertence sublinha que a semelhanca entre o texto rejeitado do
substitutivo e o da emenda aglutinativa em nada caracterizava violagéo do texto constitucional, em
construcao tipica dos “homens de Estado” a que se referia Carlos Maximiliano:

“Nem é razodvel, com todas as vénias — embora feito com muita habilidade e inteligéncia pelo patrono
dos impetrantes no memorial, — espiolhar coincidéncias de contelido entre o substitutivo rejeitado, sgja
com aproposta original, sgjacom aemenda aglutinativa. A admissdo dessa linha de raciocinio, a
pretexto de dar aplicacéo ao artigo 60, paragrafo 5°, da Constituicéo, levaria atotal inviabilidade do
processo |egislativo, sempre gque se tratasse de proposi ¢des complexas. Basta pensar na el aboracéo de
um Cadigo: é ébvio que sempre haveria, no substitutivo acaso preferencialmente rejeitado, numerosas
coincidéncias com o projeto inicial.

E manifesto que ndo € com esse sentido que se pode, Num mesmo processo legislativo, arespeito de uma
Unica proposta de emenda constitucional, aplicar-se o questionado artigo 60, paragrafo 5°. O processo
legidlativo € um mecanismo, em suas diversas fases, em seus diversos incidentes, € um esforco de
alcancar a maioria necessaria, mediante transagtes e acomodagdes reciprocas entre correntes
parlamentares, nas quais, muitas vezes, alteragcOes pontuais, em alguns dispositivos, mudam
politicamente o destino de uma proposta complexa.

A evolugdo mesmo desta polémicainiciativa de reforma da Previdéncia Social estd a evidenciar como ha

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 05/07/2015



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

certos pontos sensiveis que, quando se somam, tendem arejeicdo do todo. Basta, porém, que se
substituam dois ou trés desses pontos de discordia para gue se recomponha a perspectiva de uma
maioria. 1sso é do jogo parlamentar, do jogo democrético. Lei, nademocracia, € sempre lei possivel,
mediante as transa¢des reciprocas que viabilizam aformagdo damaioriaexigida’ (destaques originais).

Em suma, a pratica parlamentar cristalizada no Regimento Interno da Camara, o decidido pelo Supremo
Tribunal Federal no MS 22.503 e a proprialogica do processo legidativo indicam indubitavel mente a
constitucionalidade dos procedimentos de aprovagdo, em primeiro turno, da PEC 171, de 1993; n&o
constituindo a acéo dos parlamentares manobra de qualquer espécie, mas sim a aplicacdo de um
reiterado procedimento de votacao, respaldado pela mais alta corte jurisdicional do pais.

E verdade que a nova composi¢do do STF pode alterar a compreensio expressa no precedente antes
citado[ 7], especialmente diante de tema sensivel como a redugdo da maioridade penal. Mas, nesse caso,
0 casuismo ndo sera da Camara dos Deputados e negar-se-a a natureza das coisas, fazendo com que o
principal siga o acessorio.

[1] Manoel Gongalves Ferreira Filho. Do processo legidativo, 62 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 209.

[2] As questbes meramente regimentais se resolvem no &mbito do proprio Parlamento, cabendo ao Poder
Judiciario apreciar as matérias de processo legislativo que decorram diretamente da Constituicdo. Nesse
sentido, entre outros precedentes, o M S 24.356, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 12.09.2003; e 0

MS 22.183, Rel. Min. Marco Aurédlio, DJ de 12.12.97, assim ementados, respectivamente:

“CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. ATOS DO PODER LEGISLATIVO:
CONTROLE JUDICIAL. ATO INTERNA CORPORIS: MATERIA REGIMENTAL

|. — Se a controvérsia é puramente regimental, resultante de interpretacdo de normas regimentais, trata-se
de ato interna corporis, imune ao controle judicial, mesmo porgque ndo ha alegacéo de ofensa adireito
subjetivo.

I1. — Mandado de Seguranca ndo conhecido”.

“MANDADO DE SEGURANCA IMPETRADO CONTA ATO DO PRESIDENTE DA CAMARA
DOSDEPUTADOS, QUE INDEFERIU, PARA FINS DE REGISTRO, CANDIDATURA AO CARGO
DE 3° SECRETARIO DA MESA, ALEGACAO DE VIOLACAO DO ARTIGO 8 DO REGIMENTO
DA CAMARA E DO § 1° DO ARTIGO 58 DA CONSTITUICAO. 1. Ato do Presidente da Camara que,
tendo em vista aimpossibilidade, pelo critério proporcional, defere, para fins de registro, a candidatura
para 0 cargo de Presidente e indefere para o de membro titular da Mesa. 2. Mandado de Seguranca
impetrado para o fim de anular aeleicdo da Mesa da Camara e validar o registro da candidatura ao cargo
de 3° Secretério. 3. Decisdo fundada, exclusivamente, em norma regimental referente & composicdo da
Mesa e indicacdo de candidaturas para seus cargos (artigo 8°). 3.1 O fundamento regimental, por ser
matériainterna corporis, sd pode encontrar solucéo no ambito do Poder Legidlativo, ndo ficando sujeito
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a apreciacao do Poder Judiciario. 3.2 Inexisténcia de fundamento constitucional (artigo58, 8§ 1°), caso em
gue a questéo poderia ser submetida ao Judiciério. 4. Mandado de seguranca ndo conhecido, por maioria
de sete votos contra quatro. Cassacao daliminar concedida’.

[3] “Fala-se de costume interpretativo, ou secundum constitutionem, quando ha no texto constitucional
gualquer ambiguidade que o costume venha a esclarecer. Em principio, ainterpretacéo costumeira ndo
contradiz a norma escrita; apenas a desenvolve. Por outro lado, diz-se que 0 costume € supletivo ou
praeter constitutionem se a constitui¢éo € omissa em algum ponto e o costume surge para completé-la.
Essa circunstancia ocorre quase sempre quando a constitui¢éo € do tipo resumida’ (cf. Carolina Cardoso
Guimaraes Lisboa. Normas constitucionais nao escritas. Costumes e convengdes da constitui¢cdo. S&o
Paulo: Almedina, 2014, p. 133-134.

[4] Carlos Maximiliano. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 82 ed., Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1965, p. 325.

[5] MS 22.503, Rel. p. acorddo Min. Mauricio Corréa, DJ de 06.06.97.

[6] Tal como tem sustentado naimprensa em relagdo a PEC 171, cf.: http://www.conjur.com.br/2015-jul-
02/ministro-stf-presi dente-oab-criticam-reducao-maioridade

[7] Ainda que esse precedente tenha sido recentemente citado pela Ministra Rosa Weber ao indeferir a
medida cautelar no M S 33.630, por meio do qual se impugnou a aprovacéo de emenda substitutiva na
proposta de emenda a Constituicéo sobre o financiamento de campanhas por pessoas juridicas, apos a
rejeicdo de um substitutivo. Registrou a Relatora que “ao invés de contradizer a orientacéo adotada pelo
precedente MS n° 22.503/DF, o magistério doutrinario citado reforca aquel a perspectiva ao explicitar
dois acances diversos para o artigo 60, § 5°, da Constituic&o Federal, a partir das condicionantes féticas
de cada caso concreto. De um lado, o precedente desta Suprema Corte descortina o tramite de um Unico
processo |egislativo em suas fases, como ocorre no presente mandado de seguranga. De outro, a doutrina
compara dois processos autdnomos de Emenda a Constituicdo, o primeiro terminado definitivamente e o
segundo a ser iniciado, na mesma sessao legidlativa. Sao hipdteses distintas, a diferenca-las a existéncia
ou ndo de solucéo de continuidade no processo legidativo, e que podem levar aresultados variavels
guando confrontadas com o texto constitucional. Entendo, portanto, haver @mbitos especificos de
aplicagao do dispositivo constitucional versado, em face das circunstancias de cada caso. A adogéo de
uma solucdo Unica, considerada em termos abstratos, poderialevar ao engessamento da atividade
parlamentar, ausente fundada razéo nas circunstancias féti cas apresentadas’.
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