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Victor de Amorim: O problema do “calendario especial” das PECs

Quase que diariamente sdo vel culadas noticias acerca da aprovacdo no Senado Federal e na Camara dos
Deputados de “ calendério especial” para votagio de determinada proposta de emenda & Constituicdo. E o
caso da recentissima Emenda Constitucional 96, decorrente da chamada PEC da V aguejada (PEC
50/2016).

Mas, afinal, do que se trata o famigerado “ calendario especia” ? Trata-se, basicamente, de um
requerimento parlamentar aprovado em Plenario que af asta a necessidade de intersticio minimo entre um
turno e outro de votacdo no procedimento de tramitag&o das propostas de emenda a Constitui ¢&o.

De se notar que a Constituicdo Federal, no paragrafo 2° do artigo 60, apenas estabel ece a necessidade de
a PEC ser “discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros’. Ou sgja, foi

estabel ecida expressamente a imprescindibilidade de discusséo e votacdo em dois turnos, contudo, a
Carta Magna ndo especificou de forma objetiva qual seria o lapso de tempo minimo compreendidos
entre os dois turnos, ficando a matéria sujeita aos regimentos internos das Casas L egidativas. No Senado
Federal, o intersticio previsto é de, no minimo, cinco dias Uteis (artigo 362 do RISF); e na Camara dos
Deputados, de cinco sessfes (artigo 202, paragrafo 6°, do RICD).

Assim, o afastamento das disposi¢cdes regimentais por parte das proprias Casas € visto com reservas e
criticas por consideravel gama de estudiosos do tema.

Contudo, o presente artigo, destoando de tal perspectiva, tem por objetivo fazer uma breve incursdo
tedrica da natureza juridica das normas regimentai§[ 1] e apresentar considerages acerca de seu carater
dindmico e flexivel diante da necessidade de adequacfes pontuais e oportunas ao fluxo do processo
politico de deliberacéo parlamentar.

Por desempenhar fungdo de cunho essencial paraaformagdo do Estado moderno, o Poder Legidlativo
sempre se ressentiu da necessidade de observancia de determinado procedimento para o
desenvolvimento direto ou indireto de atividades | egiferantes.

O fendmeno se torna ainda mais latente a partir dos eventos de independéncia do Parlamento, quando
s80 estabel ecidas as bases para a institucionalizacéo da funcéo legidativa, considerando-o como centro
do poder politico. O marco histérico de tal transformac&o é a Revolucéo Gloriosa, ocorridaem 1689 na
Inglaterra[ 2], quando o Legidlativo evidencia-se como um poder praticamente soberano[3]. Por possuir
status de verdadeiro poder soberano, convencionou-se que competiria ao proprio Parlamento estabel ecer
0s contornos e eventuais limites a respeito da autonomia parlamentar no que tange, principalmente, a
liberdade do uso da palavra, ao funcionamento interno, a disciplina dos procedimentos e as regras de
debate.

No curso do século XVI1I, o Direito continental europeu é extremamente influenciado sobre as bases da
“autonomia parlamentar” inglesa. Em Franca, na oportunidade dos debates iniciais da Assembleia
Nacional Constituinte no ano de 1789, trava-se a discussao a respeito da necessidade de agdo de um
regulamento para assegurar o bom andamento dos trabalhos legislativos, tendo em vista a experiéncia
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das tumultuadas e improdutivas sessdes anteriores. Dessa forma, em 29 de julho de 1789, € aprovado o
regimento definitivo da Assembleia Constituinte, estabel ecendo-se regras essenciais de funcionamento,
notadamente os tramites internos, a ordem dos debates e a concessao da palavra, em clarainfluénciada
prética parlamentar inglesa.

E exatamente na auséncia de distingdo do “direito parlamentar” em relagdo as normas gerais que
desponta a diferenciac&o do processo de incorporagdo da experiénciainglesa por parte dos aleméaes em
relacdo ao que se passou em Franca em fins do século XVIII.

Foi precursora a doutrina alema no que tange a investigacdo a respeito da natureza dos regimentos
internos, sendo pioneiro nesse intento Paul Laband (1838-1918), segundo o qual, o regimento seria um
“estatuto auténomo”, expressado de um direito estatutario similar ao produzido no ambito das
corporagdes, obrigando, assim, apenas os membros da respectiva Camara[4].

A seu turno, inspirados natradicéo inglesa, os juspublicistas aemées Rudolf von Gneist (1816-1895) e
Julius Hatschek (1872-1926) propdem-se a assegurar a autonomia de agéo do Parlamento, enaltecendo a
autolegitimagdo do Poder Legidativo.

Na Franca, Maurice Hauriou (1856-1929), que também se notabilizou por distinguir o Estado da
sociedade, ressaltou a natureza consuetudinaria dos regimentos das Casas L egidativas, que ndo passam
de simples acordos e préticas parlamentares, “cuyo cumplimento por parte de losintegrantes de las
Camaras sereserva a estas Ultimas a través de sus proprios instrumentos, sin que puedan intervir al
respecto los jueces, los cuales no serian competentes para conocer de ellos’[5].

L éon Duguit, na obra Manuel de Droit Constitutionnel, cuja primeira edicéo circulou em 1921, define o
regimento como um conjunto de disposi¢des que determinam, sistemicamente, a ordem e método de
trabalho de cada Casa L egidativa, tratando-se, a seu ver, de uma espécie de “direito interno”[6].

De se notar que os juspublicistas alemaes e franceses, até o inicio do século XX, admitiam a
autolegitimagado dos Parlamentos tendo por pressuposto separagdo entre Estado e sociedade, de modo
gue seriaa Camara um 6rgéo da sociedade e os parlamentares membros livres e iguais de uma associacao

[7].

Objetivando romper com tal entendimento, Georg Jellinek (1851-1911), em sua obra System der

subj ektiven offentlichen Rechte (1892), assevera que o Parlamento constitui-se como um érgdo do
Estado, de forma que o direito parlamentar possui natureza estatal, cuja inobservancia ou
descumprimento néo representaria umaviolagdo de um direito subjetivo, mas umaleséo ao ordenamento
objetivo do Estado[§].

O fim da Segunda Guerra Mundial e o advento do Estado Democrético de Direito no continente europeu,
caracterizado pela valorizacdo e reconhecimento da Constitui¢cdo como norma suprema do ordenamento
juridico (Estado Constitucional), parece por termo a corrente de pensamento, gestada sob o pélio do
Estado Liberal, tendente a sustentar uma “técnica de liberdade do Parlamento”, atribuindo-lhe ares de
soberania para fazer frente aos demais Poderes]9]. Diante da emergéncia do Estado Constitucional,
parece restar superada aideia do regimento como fonte primaria do direito parlamentar, porquanto, o
€eixo e o centro do ordenamento juridico passa a ser ocupado, em carater indubitével e absoluto, pela
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Constituicéo.

Destarte, dois aspectos de extrema importancia reorientam as teorias a respeito da natureza dos
regimentos, em especia aquelas orientadas pel os primados do Estado Liberal e atradicéo do
parlamentarismo inglés. a) as normas de direito parlamentar ostentam juridicidade, porquanto emanadas
de um Orgéo pertencente ao Estado; b) a“constitucionalizac&o” do direito parlamentar.

A partir do “paradigma’ inaugurado com o Estado Constitucional, parte consideravel dos juristas que se
debrucaram sobre 0 assunto passam a defender a plena integracéo das normas regimentais ao
ordenamento juridico e, enquanto regras de Direito Positivo dotadas de previsdo constitucional, a sua
obrigatoria observancia] 10] por todos 0s seus destinatérios, ndo apenas os internos (os parlamentares),
mas todo e qualquer cidad&o ou autoridade.

Diante da expansdo da regulamentac&o pelo proprio texto constitucional dos aspectos procedimentos e
da rotina de funcionamento dos Poderes, € mister buscar empreender uma analise quanto atenséo entre
uma disciplina constitucional mais verticalizada a respeito da matéria legisativa e a dinamicidade
politica inerente aldgica da engrenagem parlamentar.

Trata-se, portanto, de tentativa de estabel ecimento ou conformacéo das balizas atinentes a autonomia
parlamentar no contexto do atual paradigma do Estado Democrético de Direito, no qual estdimplicitaa
superacao do ideal liberal de “soberania’ de designios do Parlamento.

Na concepcao do juristaitaliano Andrea Manzella, a Constituicdo estabel ece em seu contelido um
quadro de atribuicdes e principios procedimentais de natureza el ementar, conferindo, assim, um espaco
ao poder autonormativo do Poder Legidativo de colmatar a disciplina referente ao procedimento e
funcionamento interno em atencéo a dinamica e vicissitudes do funcionamento parlamentar[11].

Leon Matinez Elipe[12] sustenta que a crescente rigidez oriunda da regulagéo constitucional do direito
parlamentar podera ser resolvida a partir da propria “ espontaneidade e dinamicidade” do Parlamento,
porquanto a“dinamicidad del ordenamiento juridico parlamentario que mitigara las rigideces
derivadas de los textos escritos, acomodando sus normas a la realidad social del momento e, incluso, s
fuera preciso, modificandol os o dejandol os obsoletos’[13].

O entendimento arespeito darigidez constitucional em torno do direito parlamentar supostamente
calcado na supremacia da Constituicdo conduz, de fato, a acentuada limitacéo do Poder Legidativo a
respeito da autonomia para disciplinar internamente sobre as minucias do procedimento de formagéo das
leis, levando em conta os aspectos da dinamicidade inerente aos processos politicos.

Considerando a atual quadra de desenvolvimento do constitucionalismo contemporaneo em paises que
adotam textos constitucionais prolixos e analiticos — o que jaimplica em acentuada
“constitucionalizacéo do direito parlamentar” —, admitir a ampliacéo da materialidade constitucional
das normas regimental é relegar a suposta autonomia do Parlamento ao campo da historia.

E exatamente nesse ponto que reside a critica & postura de conferir legitimidade ao Poder Judiciério para
atribuir a“ materialidade constitucional” a determinadas normas regimentais. De se nhotar que, nesse
contexto, existe uma superposi¢ao de Poderes, e ndo umarelagdo harmonica ou de check and balances,

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 16/06/2017



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

afinal, ainda que haja consenso (0 que envolve aminoria), a manifestacéo politica estaria sendo
substituida pela apreciacéo juridica de um pequeno nimero de juizes.

Em consequéncia, se observa a plenajuridicializagéo do processo legislativo, retirando do Parlamento,
sob a alegacdo de estabel ecimento da seguranca juridica e da criacdo de instrumentos de defesa da
minoria, a possibilidade de disciplinar, em Ultimainstancia, os espagos deliberativos de colmatagdo do
procedimento |egiferante conferido pela propria Constituicao[ 14].

De fato, a dinamicidade inerente ao funcionamento do Parlamento deve ser compatibilizada com o
paradigma do Estado Democrético de Direito, evitando-se a rigidez dos regimentos internos
“constitucionalizados’ no sentido de dificultar — por ndo dizer inviabilizar — as adequagdes pontuais e
oportunas a conjuntura politica que venham, inclusive, aimplicar na alteragcéo ou afastamento
circunstancial de determinada norma regimental.

Héa que se conferir a devida apreciacdo e qualificagdo a suposta “inobservancia’ pontual das normas
regimentais, porquanto a conducéo procedimental propriamente dita esté submetida aos mesmos
pressupostos da materialidade da funcéo legiferante: respeito aos limites estabel ecidos na Constituicéo e
a decisdo majoritaria como critério democratico por exceléncia. Nao € dado atribuir a alteracdo
circunstancial do regimento interno os mesmos efeitos de violacdo a Constituicdo e, também, ignorar a
diferenca entre uma minoria“vencida’ e umaminoria*“sufocada’.

A inobservancia ou afastamento pontual de umaregra regimental (que ndo seja reproducéo do texto
constitucional), a partir de um consenso formado no selo da Casa L egidativa tendente aviabilizar a
tramitacéo de determinado projeto de lel, ndo enseja, necessariamente, um desrespeito a Constituicao.

Como exemplo que materializatal hipdtese — e, ainda, atende aos reclamos de “normatizagcdo” para
garantia de “ segurancajuridica’ —, tem-se a previsdo contida no artigo 412, |11, do Regimento Interno
do Senado Federal. Tal dispositivo, cujaredacéo foi estabel ecida pela Resolucdo 35/2006, estabelece a
possibilidade de preval éncia de acordo de lideres sobre norma regimental desde que aprovado, mediante
voto nominal, pela unanimidade dos senadores presentes na sessdo, resguardado o quérum minimo de
trés quintos dos votos dos membros da Casa.

De se destacar que o0 regimento interno do Senado Federal estabelece, normativamente, a possibilidade
de afastamento circunstancial de norma regimental, positivando, assim, o papel do consenso e aprépria
dinamicidade do funcionamento do Parlamento.

Note-se que aaplicacdo do inciso |11 do artigo 412 exige 0 consenso, porquanto o eventual requerimento
para af astamento de norma regimental devera ser aprovado pela unanimidade dos parlamentares
presentes na sessao, desde que presente, no minimo, trés quintos dos membros da Casa. O mencionado
dispositivo € exatamente o fundamento do “calendério especial” natramitacéo de PECs.

A guisa de conclus3o, vale lancar m&o de instigante observac3o atribuida ao jurista Nelson Azevedo
Jobim, deputado na Constituinte de 1987-1988 e ex-ministro do STF: “ SO existe Regimento Interno
onde ndo existe consenso”. Logo, considerando o regimento como “ ordenamento interno” e dindmico
por exceléncia, diante de eventual consenso no sentido de se afastar um regra regimental, ndo haveria
propriamente of ensa a Constitui ¢do, mas um adequado exercicio da autonomia parlamentar conduzido
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por fatores politicos que Ihe sdo inerentes.
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