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“Prometo defender e cumprir as Constituicdes e as
leis da Republica e do Estado, bem como
desempenhar, leal e honradamente, o mandato que
me foi confiado pelo povo mineiro.”

Compromisso de posse dos Deputados
da Assembléia Legislativa de Minas Gerais

Agradeco a atencdo e compreensao da professora Natalia
de Miranda Freire; do coordenador Marcio Roberto Alves
dos Santos, do Nucleo de Estudos e Pesquisas da Escola do
Legislativos — Nepel — ; do revisor Celeno Ivanovo Silveira;
dos meus chefes imediatos Flavia dos Santos Pessoa e
Sabino José Fortes Fleury.



A publicacdo da série de Relatdrios do Nepel tem por objetivo a divulgacao,
por meio impresso, dos resultados finais dos projetos de pesquisa desenvolvidos
no ambito do Nucleo de Estudos e Pesquisas da Escola do Legislativo — Nepel.

Criado em 2002, o nlcleo tem incentivado e abrigado pesquisas, executadas por
servidores da Assembléia Legislativa de Minas Gerais, voltadas para temas de
interesse da sociedade e do poder publico, agrupados em quatro grandes linhas:

¢ a democracia representativa e os instrumentos de participacao popular;
¢ 0 Estado membro no contexto do federalismo brasileiro atual,

¢ 0 Poder Legislativo e sua relacdo com os demais poderes e funcdes do
Estado, com a iniciativa privada e com as organizacbes ndo-governamentais;

e 3 pratica politico-parlamentar do Poder Legislativo estadual e de seus
membros.

A contribuicao para o trabalho legislativo e parlamentar dos membros do
Poder Legislativo de Minas; a analise das praticas caracteristicas da producdo
legislativa de um ponto de vista privilegiado, isto é, de quem vivencia e participa
cotidianamente do processo; e o fortalecimento dos canais de interlocucdo do
Poder Legislativo com o ambiente académico de reflexdo sobre a sociedade
estdo entre as metas mais importantes do nucleo e dos projetos de pesquisa
nele desenvolvidos.

Espera-se, portanto, que a publicacdo destes relatérios de pesquisa seja um
estimulo interno e externo a reflexdo sobre o Poder Legislativo, a sociedade e
o Estado, contribuindo, assim, para o aprimoramento dos mecanismos
democraticos de representacdo popular no Parlamento.

Deputado Alberto Pinto Coelho
Presidente da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais






Controle preventivo de
consbitucionalidade
na ALMG,

Marilia Horta Simoes
Consultora da Assembléia Legislativa de Minas Gerais

Apresentacao

O controle de constitucionalidade, um dos principios do Estado Democratico de
Direito, fundamenta-se na legitimidade de uma constituicdo rigida, emanada
da vontade popular e dotada de supremacia. Visa a defesa do texto constitucional
para gue ele seja integralmente cumprido, por meio de uma atuacdo ampla,
dindmica e eficaz do Estado constituido e, também, para evitar a existéncia de
lei ou ato normativo em desacordo com suas determinacoes.

No sistema brasileiro, o controle de constitucionalidade é realizado,
predominantemente, pelo Poder Judiciario, amparado pela Constituicdo da
Republica (arts. 97; 102, 1, “a” e lll; 103; 125, § 2°;, e 129, V).

O controle preventivo de constitucionalidade, realizado ainda na fase de
elaboracdo das leis, tem como protagonistas os Poderes Legislativo e Executivo.
O primeiro atua ao longo da tramitacdo de uma proposicao, por meio de suas
comissdes permanentes; e o segundo, antes do aperfeicoamento da norma,
pela aposicao de veto.

Grande parte dos juristas dedica-se ao estudo do controle de constitucionalidade
exercido pelo Poder Judicidrio, fazendo rapida mencédo ao controle preventivo,
induzindo ao entendimento de que, para a doutrina, o controle preventivo
ndo ¢ o ideal para a defesa da Constituicdo. Alguns autores sequer consideram
a atividade de impedir a producdo de atos legislativos contrarios ou ofensivos
ao texto constitucional como controle de constitucionalidade, por ocorrer sobre
projetos e ndo sobre normas validas, situacdo em que cabe somente a atuagao
do controle de constitucionalidade jurisdicional.

Essa modalidade de controle no esta isenta de criticas. Entretanto, a atuacao do
Legislativo no sentido de evitar violagdes grosseiras e inequivocas a Constituicao é
parte fundamental do processo legislativo e pode ser considerada como importante
instrumento de defesa e reafirmacédo do Estado Democratico de Direito.

No levantamento bibliografico, foram encontrados poucos estudos especificos
sobre o controle preventivo de constitucionalidade e, com excecdo de um ou
outro estudo académico, a pratica das casas legislativas ndo merece destaque.

Percebi claramente essa lacuna ao iniciar, em 2001, meu trabalho como
consultora da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais na Comissao
de Constituicdo e Justica, quando busquei estudos que me auxiliassem a entender
0s parametros que norteiam a acao parlamentar em defesa da Constituicdo e o
acatamento ou nado de tal decisdo pelos demais membros da Casa.
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Ademais, impressionou-me o esforco dos consultores da Assembléia Legislativa
do Estado de Minas Gerais no sentido de preservar a capacidade legiferante
dos deputados em consonancia com os principios e normas constitucionais.

O auxilio na concretizacdo da acao parlamentar realizava-se por meio de
emendas a dispositivos especificos ou substitutivos ao texto original, no intuito
de evitar qualquer tipo de agressao ao texto da Carta Magna.

Nesse contexto, a instituicdo do Nucleo de Estudos e Pesquisas da Escola do
Legislativo — Nepel —, em 2002, incentivou a apresentacdo de uma proposta
de projeto de pesquisa sobre o tema, com o objetivo de explicitar a atuacao
da comissdo responsavel pelo controle de constitucionalidade preventivo na
Assembléia mineira. A pretensao era fazer um levantamento da tramitacao
das proposicdes das 132 e 142 Legislaturas, correspondentes aos periodos de
1995 a 1998 e de 1999 a 2002, analisando a atuacao da comissdo e o fim
dado as proposicoes, enriquecendo-a com depoimentos de parlamentares e
comparando-a com a pratica na Camara dos Deputados e no Senado.

Inicialmente, foi criado um banco de dados com os projetos apresentados nas
citadas legislaturas, com base nas informacdes disponibilizadas pela ALEMG na
internet’, contendo nimero do projeto, ementa, autor, inicio e fim da tramitacao,
atuacao da Comissdo de Constituicdo e Justica e destinacdo do projeto. O elevado
numero de proposicdes —4.788, sendo 2.131 na 13? Legislatura e 2.657 na 14°—
exigiu um corte no objeto pesquisado. O foco foi, entdo, concentrado nos projetos
de lei ordinéria, deixando para outros estudos as propostas de emenda a
Constituicao, os projetos de lei complementar e os projetos de resolucdo, que,
embora sigam tramitacdo semelhante ou idéntica, tém caracteristicas especificas.

A reducao foi pequena, pois tramitaram nesse periodo 4.453 projetos de lei
ordinéria, sendo 1.984 na primeira legislatura e 2.469 na segunda, o que
motivou novo recorte nesse universo. Restringi a pesquisa a projetos de lei que
tratam de assuntos gerais, desconsiderando os que tramitam em turno Unico,
a saber: os de deliberacdo conclusiva (art. 103 do Regimento Interno), que
tratam de declaracao de utilidade publica e denominacao de proprios publicos;
0s que versam sobre data comemorativa e homenagem civica (art. 190) ; e os
que possuem tramitacdo especial — matérias financeiras (art. 204), matérias
periédicas (art. 214) e prestacao de contas (art. 218). Excecao foi feita aos
projetos com solicitacdo de urgéncia pelo governador (art. 208), porque, nessa
hipotese, o turno Unico somente ocorre nos casos em que a Casa nao se
manifesta no prazo de até 45 dias. O resultado foram 2.084 proposicoes a
serem consideradas, sendo 866 na 13° Legislatura e 1.218 na 142 Legislatura.

Posteriormente, a parte relativa aos depoimentos de parlamentares e a
comparacao sistematica com a pratica na Camara dos Deputados e no Senado
podera ser implementada por outros trabalhos.

Cabe esclarecer, por fim, que este estudo nao pretende, de forma alguma, esgotar
0 assunto, mas apenas demonstrar o controle preventivo de constitucionalidade
na ALMG, e destina-se a estudiosos do processo legislativo e a técnicos que se
dedicam a importante missao de acompanhar o trabalho parlamentar brasileiro.

' www.almg.gov.br



1. Inbroducao

Em uma sociedade politicamente organizada, o Direito é um dos instrumentos
de estruturacdo e transformacao com o propésito de atender as necessidades
sociais mais prementes, como o bem comum e a paz social.

A classica divisao dos poderes, concebida por Montesquieu, tinha como escopo
ressaltar as vantagens de um governo moderado, em contraposicdo ao
absolutismo. Um sistema de freios e contrapesos foi idealizado para evitar os
abusos dos detentores do poder, pois esse fildsofo acreditava que todo homem
que tem poder é tentado a dele abusar até que encontre limites. Para se
evitarem esses abusos, seria necessario que a limitacdo de um poder fosse
feita por outro poder.

A divisdo funcional do poder une o principio da separacdo de poderes com a
idéia de atuacao independente e harmdnica, o que significa o estabelecimento
de um sistema flexivel de ndo-interferéncia entre as diferentes funcbes do
Estado.

Para José Afonso da Silva?, nem a divisdo de funcdes entre os érgdos do poder
nem sua independéncia sdo absolutas. Ha interferéncias que visam ao
estabelecimento do sistema de freios e contrapesos, a busca do equilibrio
necessario para a realizacdo do bem da coletividade e indispensavel para
evitar o arbitrio e o desmando de um em detrimento do outro e, especialmente,
dos governados.

Atualmente, a idealizacdo dos trés poderes no mesmo nivel parece ébvia e
necessariamente légica. Entretanto, a visdo politica iluminista dava maior
destague ao Poder Legislativo pela estreita vinculacdo estabelecida pelo
pensamento politico da época entre lei e liberdade. Para essa filosofia, a lei
representa a expressao necessdria da justica por ser a expressao da vontade
geral. Sujeitando-se as leis, o povo é livre, pois essas sdo apenas o registro de
sua vontade. O Parlamento surgiu como érgao da vontade da Nacdo, que,
verdadeiramente, concretizava- se na deliberacdo das camaras e pela vontade
da maioria dessas.

Com o tempo, o Poder Legislativo acaba por ceder a primazia ao Executivo.
Um dos motivos esta na deturpacao positivista da lei. Ao se conferir aos érgaos
encarregados de elabora-la o poder de decidir o que fosse direito, como melhor
lhes aprouvesse, independentemente do contetdo de justica, a lei deixa de
ser a medida da justica, para se tornar o resultado da elaboracao regular pelos
6rgaos competentes. Com isso, torna-se, nao raras vezes, instrumento para a
realizacao de fins politicos, para atendimento de interesses particulares em
detrimento do interesse publico.

Outro ponto que merece destaque é a necessidade de rapidez nas decisdes
ligadas a administracao publica. O processo legislativo é naturalmente lento,
pois deve permitir ampla discussdo dos temas a serem objeto de deliberacéo.
Porém, essa morosidade tende a retardar o oferecimento da base legal

2 SILVA, José Afonso, “Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 114.
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necessaria para que o governo possa enfrentar problemas de solucao inadiavel
e acaba por paralisar a acdo do Poder Executivo, com prejuizo para todos.
Uma das solugdes encontradas foi o fim do monopodlio legislativo do Parlamento
e o deslocamento da forca politica para o Executivo, que, atualmente, legisla
tanto ou mais do que o Poder Legislativo.

Uma constituicao, lei fundamental de um estado, contém normas relacionadas
a formacao dos poderes publicos, forma de governo, distribuicdo de
competéncias e aos direitos e deveres dos cidaddos. Como documento que
equilibra a relacdo administracdo/administrados, representa um marco de
conquistas e condensa movimentos sociais intensos, lutas sociais ou revolugoes,
sendo as garantias constitucionais repositério desses direitos e dos instrumentos
de sua salvaguarda.

De pouca valia seria o registro escrito de tais direitos e garantias se pudessem
ser suprimidos pelo processo legislativo comum, como se fossem uma simples
lei ordinaria. Por isso, as normas constitucionais estao em patamar superior as
demais leis e s6 podem ser modificadas por um processo legislativo especial,
mais dificultoso que o da lei ordinéria.

Expressamente, nossa Carta Constitucional, em seu art. 60, prevé as regras
para a tramitacdo de propostas de emenda a Constituicdo: como deve ser
iniciado o processo de tramitacao, a necessidade de aprovacao em dois turnos
e aprovacao de trés quintos dos membros em cada Casa do Congresso Nacional
e as matérias que ndo podem ser objeto dessas proposicoes.

A par disso, existe a necessidade de exigéncia de garantia constitucional para
assegurar a integridade da Constituicdo como regra suprema do poder. O
controle de constitucionalidade surge, entdo, para coibir abusos e efetivar
garantias e direitos constitucionalmente estabelecidos. Para o individuo comum,
auxilia na defesa dos direitos relativos a cidadania, pois se apresenta como a
ferramenta adequada a frenagem dos desmandos daqueles que detém o poder
publico e até mesmo o poder econdmico.

A defesa da constitucionalidade se assemelha a uma luta pela seguranca
juridica nas relagdes entre os cidadaos e o aparato estatal e esta ligada a
fiscalizacdo no processo de criacao das leis e de todos os atos normativos
praticados na esfera do poder publico. A observancia da constitucionalidade
representa, portanto, a garantia de um nivel minimo de seguranca juridica
nas relacdes reguladas pelo Direito.

Ao assegurar a efetividade da Constituicdo, o controle de constitucionalidade
protege a eficacia das normas constitucionais em relacao ao legislador incauto,
que edita lei ou ato normativo em desacordo com a vontade constitucional,
comprometendo o funcionamento das instituicoes politicas.

O fortalecimento das instituicdes democréticas é diretamente proporcional ao
bom funcionamento dos mecanismos existentes para a defesa e a guarda da
legalidade constitucional. O controle de constitucionalidade permite o
acompanhamento do funcionamento de toda a engrenagem que compde a
estrutura do Estado, concebida e concretizada pela prépria Constituicdo. Sob
a otica de um regime democratico, a boa observancia, o controle ou a
fiscalizacdo dos preceitos constitucionais proporcionam as instituicoes politicas



e juridicas da Nacao a oportunidade de bem desempenharem seu papel em
defesa da liberdade, um dos principais objetivos da democracia.

Portanto, esse instrumento muito contribui para assegurar a efetividade das
normas constitucionais, proporcionando um amadurecimento das instituicbes
politicas e juridicas de um estado. O poder estatal deve, naturalmente, ser
superior as decisdes individuais e grupais para impor-se a elas e ser capaz de
coordenar as acoes sociais, de acordo com as decisdes do poder constituinte
originario. Entretanto, mesmo sendo o poder politico institucionalizado mais
forte que os demais poderes sociais, isso ndo o exime de conduzir-se segundo
a idéia de direito prevalecente na sociedade em que atua.

O respeito ao texto constitucional decorre da consciéncia de que ele é o fundamento
maior da validade de todo o ordenamento juridico e de se viver em um Estado de
Direito. A defesa da Carta Magna constitui-se, atualmente, em zelar para que
ela ndo seja violada, mas, principalmente, em assegurar que seja integralmente
cumprida, por meio de uma atuagao ampla, dindmica e eficaz do Estado constituido.
A exigéncia é considerar, total e completamente, a vontade da Constituicao,
tornando concretos todos os direitos e garantias que ela contém, tendo em vista
a igualdade social, fim ultimo de uma ordem democratica.

Alguns autores questionam se um Unico érgao ou poder teria a prerrogativa
de zelar pela aplicabilidade da Constituicdo, pela defesa da obediéncia a seus
principios e normas.

Carl Schimitt?, apoiado na doutrina do poder neutro de Benjamim Constant,
defende que o Poder Executivo deveria ter essa primazia, pois o considera um
cargo neutro e uma instancia especial que tem por finalidade garantir o
funcionamento constitucional dos demais poderes. Com relacao ao Legislativo,
explica que a referida funcdo nao pode ser atribuida a esse poder por ser ele
o principal gerador da necessidade de defesa. Como os parlamentares estao
sempre mais atentos a seus eleitores e partidos, ndo tém interesse em apurar
as conseqliéncias praticas de suas decisdes procurando sustentar, quase sempre,
sua posicao politica.

Na defesa do Poder Judiciario como Unico guardido da Constituicdo, Hans
Kelsen* argumenta que tal atividade visa impedir a violacdo da Constituicao,
por acdo ou por omissdo, e nao pode ser transferida ao 6rgdo cujos atos
devem ser controlados, o Poder Legislativo. Ndo ha instancia menos idénea
do que aquela a que é conferido o exercicio total ou parcial do poder e que,
por isso mesmo, tem a possibilidade e o impulso de viola-lo.

Outra corrente, liderada por Rudolf Smed®, defende a atribuicdo como
competéncia do Poder Legislativo, que teria uma funcdo especifica integrativa
do Estado moderno, desempenhando o papel do que é chamado no esquema
constitucional classico de “érgao supremo”, por ser inerente a sua prépria
estrutura e natureza.

3 DO CARMO, Glaber S Tatagiba. A Defesa da Constituicdo pelos Poderes Constituidos e o
Ministério Publico. Revista de Direito Constitucional e Internacional, v. 9, n. 36, p. 205-219,
jul./set. 2001.

4 |dem.
Sldem.
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Tal preocupacao justificava-se antes da consolidacdo do constitucionalismo,
quando prevalecia a idéia da soberania da lei e da supremacia do Parlamento.
Com a reparticao de poderes proposta por Montesquieu, adotou-se a idéia de
repartir o poder entre érgaos distintos, ndo apenas para impedir a concentracao
excessiva nas maos de um s6 érgao, mas também para permitir um controle
reciproco de um sobre o outro, garantindo a regularidade de seu funcionamento.

O dever de interpretar, respeitar e guardar a Constituicdo pelo exercicio do
controle de constitucionalidade é de todos os poderes do Estado, cada qual no
respectivo ambito e limite de atuacdo, embora a palavra final caiba ao Poder
Judiciério, se provocado a decidir sobre o assunto.

Na esfera do Poder Legislativo, seu exercicio ocorre durante a tramitacao das
proposicoes, especialmente no trabalho desenvolvido pela comissdo
encarregada de estudo técnico da adequacao do projeto de lei ao ordenamento
juridico, normalmente chamada Comissao de Constituicdo e Justica. A
preocupacao, por parte dos legisladores, é adequar os preceitos da lei que
esta ainda em fase de elaboracao aos mandamentos da Constituicdo. Quando
atua nesse contexto, o poder legiferante assume verdadeiramente seu papel
de criacdo dos comandos legais com a coeréncia necessdaria para a garantia
da seguranca juridica na vida politica e juridica da Nacao.

Com relacao ao Poder Executivo, seu titular tem a condicdo de exercer uma
fiscalizagao juridico-politica no contetdo dos projetos de leis aprovados pelas
casas legislativas e levados a sua apreciacdo por meio de san¢ao ou veto. Ao
cumprir o dever que lhe é conferido de vetar os projetos considerados
inconstitucionais, o Poder Executivo atua no sentido de impedir que um texto
em desacordo com a Carta Magna entre em vigor.

2. Fundamenbtos

A Constituicdo é o marco inicial da ordem juridica. £ a fonte priméaria de todos
os direitos, deveres e garantias e é considerada a norma situada no topo da
piramide juridica que confere o fundamento de validade das leis e atos
normativos no sistema légico que forma o ordenamento juridico. £ dotada de
supremacia em relacdo as demais leis e a atos normativos, por isso esses tém
que estar de acordo com o texto constitucional.

A superioridade da norma constitucional esta ligada ao conceito de Constituicdo
rigida como obra do poder constituinte, diferentemente da lei ordinaria, simples
ato do poder constituido. Em decorréncia disso, o texto constitucional nao
pode ser modificado por lei ordindria, mas tdo-somente mediante processos
especiais, como os de revisdo ou emenda constitucional.

A ordem juridica idealizada por Hans Kelsen® é uma construcdo escalonada
de diferentes niveis de normas, e a unidade resultante do conjunto é produto
da relacao de dependéncia que resulta do fato de a validade de uma norma

6 KELSEN, Hans, Teoria pura do direito, 4. ed. Coimbra: Armério Amado, 1976, n.35, p. 310,
apud VELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade 3. ed. Belo Horizonte:
Del Rey Editora, 2003, p.17.



se apoiar sobre outra norma, cuja validade, por seu turno, é determinada por
outra; e assim por diante, até se aproximar, finalmente, na norma fundamental
— pressuposta. “A norma fundamental — hipotética, nestes termos — &, portanto,
o fundamento de validade ultimo que constitui a unidade desta interconexao
criadora”, esclarece o autor.

Assim sendo, toda lei ordinaria contraria a Constituicdo ndo pode ter validade,
sendo inconstitucional e, portanto, nula. Durante sua elaboracao, é necessario
que os Poderes Legislativo e Executivo procedam ao cotejamento dos dispositivos
da nova lei com as normas e os principios constitucionais no intuito de verificar
sua conformidade com esses. A supremacia da Constituicdo deve ser
reconhecida pelos poderes constituidos, que contra ela ndo devem atentar
por meio de leis ordinarias.

O controle de constitucionalidade encontra fundamento na legitimidade de
uma constituicdo rigida, emanada da vontade popular e dotada de supremacia.
Sua adocdo permeia praticamente todos os estados constitucionais e, entre
seus principais objetivos, estdo a defesa do cidaddo e das liberdades e a
garantia da efetivacdo do Estado Democratico de Direito.

Nenhuma norma juridica pode superar ou suplantar a Constituicdo, que pode
receber emendas para ser atualizada ou aperfeicoada, sempre respeitando os
limites expressos e tacitos encontrados em seu conteudo.

Assim, o controle de constitucionalidade é um mecanismo de combate as
heresias constitucionais, que estao a disposicdo da sociedade no proprio texto
da Constituicao.

3. Controle de consbibucionalidade

A primeira manifestacdo efetiva da superioridade constitucional ocorreu em 1803,
guando a Suprema Corte Americana foi chamada a analisar uma contenda entre
federalistas, que deixavam o poder, e republicanos, que o alcancavam. No caso
Marbury x Madson, havia duas op¢des: ou a Constituicao preponderava sobre os
atos legislativos que com ela contrastavam ou o Poder Legislativo a alterava por
meio de lei ordindria. Na decisdo, foi proclamado o principio da supremacia da
Constituicao, outorgando-se aos juizes o poder de nao aplicar lei inconstitucional.

O controle de constitucionalidade, como ja visto, é indispensavel e vital para a
ordem e seguranca juridicas, pois garante a unidade do ordenamento,
eliminando os fatores de desagregacao e ruptura representados pelas normas
que se opdem ao texto constitucional. Serve, ainda, como barreira para os
excessos, abusos e desvios de poder, assegurando as liberdades publicas, a
cidadania, os direitos e as garantias fundamentais. E uma forma de contencao
do poder e garantia de liberdade e seguranca das pessoas e das instituicoes.

Considerando-se 0 momento em que se realiza, o controle de constitucionalidade
pode ser preventivo ou repressivo.

O primeiro, também conhecido como “a priori”, é realizado quando a lei ou
ato normativo ainda nao entrou em vigor, durante seu processo de elaboracéo,
com a finalidade de evitar que ingresse no ordenamento juridico norma que
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contrarie, claramente, os principios e dispositivos constitucionais. Sera tratado
com mais detalhes no proximo tépico.

O controle repressivo, sucessivo ou “a posteriori” é aquele em que a intervencao
ocorre quando a lei ja se aperfeicoou. Com relacdo ao érgdo controlador,
pode ser politico, jurisdicional ou misto.

O controle repressivo de constitucionalidade exercido politicamente ocorre
em estados onde o 6rgdo que garante a supremacia da Constituicdo sobre o
ordenamento juridico é distinto dos demais poderes. Tem seu principal exemplo
na Franca e esta associado ao dogma da soberania das leis pelo qual s6 as
proprias assembléias podem politicamente exercer tal atribuicdo. Mas também
apresenta relagdo com a idéia de soberania do Parlamento (instituto inglés).

O controle de constitucionalidade jurisdicional é realizado pelos érgéos
integrantes do Poder Judiciario, que verificam a adequacéo das leis ordinarias
ao texto constitucional. Pode ser exercido de acordo com o modelo austriaco
ou norte-americano. O primeiro traduz um sistema de controle concentrado
em um Unico érgdo competente para conhecer e julgar as agbes de
inconstitucionalidade propostas diretamente perante um tribunal constitucional,
produzindo efeitos “ex tunc” (desde a promulgacdo da norma) e “erga omnes”
(gerais). Pode desempenhado por uma assembléia, um conselho ou comité
constitucional.

O modelo norte-americano consiste-se em um sistema difuso, em que a
inconstitucionalidade pode ser suscitada pela via incidental, por meio de excecdo
em um processo cuja questdo de mérito ndo é de natureza constitucional.
Produz efeitos “ex nunc” (a partir da decisdo) e individual, até que o Senado
suspenda a execucao, no todo ou em parte, da norma declarada inconstitucional
em sentenca definitiva pelo Supremo Tribunal Federal.

O Brasil adota um sistema hibrido de controle de constitucionalidade repressivo.
E possivel provocar a discussao sobre a constitucionalidade de determinado
dispositivo legal em um processo comum, com efeitos somente aplicados para
as partes envolvidas, sem maiores conseqiéncias a ordem juridica. Ha também
a possibilidade de se questionar diretamente a constitucionalidade de uma
norma, porém, a competéncia para tal iniciativa pertence aos indicados pelo
art. 103 da Constituicdo da Republica e o Unico érgdo que pode realizar tal
discussao é o Supremo Tribunal Federal. Uma caracteristica especifica do
controle brasileiro é a acao declaratéria de constitucionalidade, quando um
dos relacionados no art. 103 solicita ao Supremo um atestado antecipado de
validade de determinada norma.

Em resumo, o controle adotado no Brasil pode ser realizado por via de excecdo
— chamado de concreto, incidental ou difuso — e por via de acdo — conhecido
como abstrato ou concentrado.

4. Controle preventivo de consbitucionalidade

As normas produzidas pelas casas legislativas tém presuncdo de validade devido
ao pressuposto de que sua formulacdo atendeu aos requisitos e principios



previamente estabelecidos, como os arts. 59 a 69 da Constituicao da Republica.
Quando entram em vigor, podem ser consideradas validas porque, durante
sua tramitacdo, a constitucionalidade foi avaliada pelo Poder Legislativo e,
antes de promulgadas, também pelo Poder Executivo. A presuncao, portanto,
tem seu fundamento no controle preventivo de constitucionalidade das leis
exercido por 6rgaos politicos na tramitacao das proposicoes.

Esse controle caracteriza-se pelo momento em que atua: o da formacao dos
atos legais; tem o objetivo de impedir, vedar ou dificultar a vigéncia de normas
indubitavelmente inconstitucionais em reconhecimento da supremacia da
Constituicdo; e é conferido aos Poderes Executivo e Legislativo, porque o ato
complexo que produz a lei deve resultar da vontade conjunta desses dois
poderes.

Para a doutrina, o controle preventivo ndo é o ideal para a defesa da
Constituicdo. Alguns autores sequer consideram a atividade de impedir a
producao de atos legislativos contrarios ou ofensivos ao texto constitucional
como controle de constitucionalidade, porque atua sobre projetos de normas
e ndo normas validas, sobre as quais deve incidir o controle de
constitucionalidade exercido pelo Poder Judiciario.

Nesse sentido, Ferreira Filho” esclarece:

“A experiéncia revela que toda tentativa de organizar um controle
preventivo tem por efeito politizar o 6rgao incumbido de tal controle, que
passa a apreciar a matéria segundo o que entende ser a conveniéncia
publica e ndo segundo a sua concordancia com a lei fundamental.”

Ja para Jorge Miranda®:

"0 controle preventivo de constitucionalidade é um instrumento de defesa
da Constituicao contra violagdes primdrias, grosseiras e inequivocas, que
justifiquem a fiscalizacao ‘a priori’. E, para tanto, deve ser extremamente
bem definido e necessariamente muito limitado quanto ao seu objeto e

alcance.”

Para o primeiro autor, o controle preventivo esta, de forma definitiva, submetido
a interpretacdo politica das matérias, o que impede a efetivacdo de sua
finalidade. Sem mencionar essas possiveis ingeréncias, Jorge Miranda indica
gue esse controle pode ser minimizado por meio da definicdo clara de sua
limitacdo com relacdo ao objeto e alcance, ressaltando que sua agdo esta
reservada a violacdes inequivocas ao texto constitucional.

Nao se trata, pois, de modalidade de controle isenta de dificuldade, mas nao
ha como negar sua importancia. Embora seja parte do processo de tramitacdo
de uma norma, a atuacdo do Legislativo no sentido de evitar violacdes grosseiras
e inequivocas a Constituicdo pelos atos normativos é instrumento de defesa e
reafirmacdo do Estado Democratico de Direito e, por isso, fundamental no
processo legislativo.

7 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Notas sobre o controle preventivo de
constitucionalidade Revista de Informacéo Legislativa, v. 36, n. 142, abr./jun. 1999. p. 279-
296.

8 |dem, idem.
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Ressalte-se a necessidade de haver certeza sobre o vicio de inconstitucionalidade
de que se reveste a proposicdo para a atuacdo prévia do controle. Quando ha
duvidas sobre a dissonancia entre o texto proposto e o existente, mais adequado é
permitir o aperfeicoamento da norma, deixando a apreciacao para o Poder Judiciario.

Como indica a citacdo de Ferreira Filho, o grande problema enfrentado pelo
controle preventivo de constitucionalidade relaciona-se ao desvirtuamento de
suas funcoes pelos érgdos destinados a esse fim, que passam a exarar decisdes
de cunho politico e nao juridico, sob a alegacdo de conveniéncia ou interesse
publico. Ignoram os principios e normas constitucionais com a justificativa de
que determinado ato pode ser ilegal, mas justo. Menosprezam a avaliacdo da
razoabilidade de tal atitude e a possibilidade de aquela idéia, ao ser
transformada em lei, trazer mais problemas do que solucao, gerando privilégios
e altos custos sociais.

Os atos desenvolvidos durante a tramitacdo de uma proposicao sao de natureza
politica e técnica. Embora dependentes de ampla discussao e negociacao por
parte dos interessados, submetem o legislador aos limites impostos pela
hierarquia normativa e aos principios que ela encerra. O exame de sua
possibilidade juridica e constitucionalidade é um desses atos.

Essa analise ndo pode ser objeto de decisdao eminentemente politica, pois
constitui um procedimento vinculado, pertinente ao controle de
constitucionalidade indispensavel para a confirmacao do principio de presuncao
da validade da lei.

Kildare Goncalves Carvalho® recorre a Marcelo Caetano para definir funcao
politica:

“a funcao politica cuja caracteristica é a liberdade de opcao entre varias
solucdes possiveis, com vistas a conservagao da sociedade politica e a
definicdo e prossecucdo do interesse geral, através da livre escolha de

rumos e solugdes consideradas preferiveis.”

Diante dessa definicdo, um parecer sobre a constitucionalidade de um projeto
de lei ndo pode ser considerado como funcédo politica, porque nao existe
opgao a ser feita. A interpretacdo da Constituicdo, cotejando-a com a
proposicao em tramitacdo, é um ato técnico que subordina a intencdo politica
ao dever de observar as disposicoes constitucionais e de ndo deixar prosperar
o projeto que as viole.

Por isso, a finalizacdo de um parecer sobre a adequacao juridica de proposicao
atesta sua conclusdo pela constitucionalidade ou inconstitucionalidade da
matéria, e ndo sua opinido, como ocorre nas demais comissdes. Na analise
juridica, ndo ha opcao subjetiva do legislador, como na de mérito. Sua funcao
é fazer a constatacao sobre a adequabilidade ou ndo do texto em exame.

Em seu estudo sobre o controle preventivo de constitucionalidade, Eliane
Noronha Nassif'® afirma:

9 CARVALHO, Kildare Gongalves Técnica Legislativa. Belo Horizonte: Del Rey, 1993

10 NASSIF, Eliane Noronha. Controle Prévio de Constitucionalidade pelo Poder Legislativo,
com énfase no caso da Camara de Vereadores de Belo Horizonte. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, v. 20, n. 3, p. 113, jul./set. 1996.



“O controle eminentemente politico, por ser desvinculado, é ineficaz, de
tal forma que se poderia afirmar que tal controle existe apenas
formalmente, mas ndo materialmente, pois ndo vela pela coeréncia do
projeto para com a Constituicao, mas fica entregue ao sabor das
contingéncias politicas, deixando ao legislador uma liberdade que ndo
encontra abrigo no principio da supremacia.

Buscar um efeito politico contra a Constituicdo é algo que nao se pode
admitir no Estado Democratico. A aprovacdo de projetos de lei encontra
limites na constitucionalidade de um Estado Democratico de Direito
porgue o interesse geral sobrepbe-se ao interesse particular.”

Enquanto o fendmeno juridico esta intimamente ligado a normatizacdo ou
regulamentacdo juridica de fatos sociais, o fendbmeno politico esta relacionado
ao préprio poder emanado dos varios grupos que integram a sociedade, grupos
gue se organizam e se opdem no processo de formacdo da norma de Direito.

A diversidade da composicao do colegiado responsavel pela elaboracdo da analise
de constitucionalidade das proposicdes faz com que, nem sempre, a questao
juridica se apresente como a de maior importancia. Essa é uma das razbes
consideradas para que os resultados apresentados nao sejam eficazes no sentido
de impedir que uma norma inconstitucional ingresse no ordenamento juridico.

A atividade legislativa implica necessariamente um exercicio de hermenéutica
constitucional, a medida que concretiza principios e regras da Constituicao. A
harmonizacdo dos projetos de lei a Constituicdo é inerente ao processo
legislativo e busca superar a concepcao segundo a qual os interesses politicos
e ideoldgicos que permeiam o jogo parlamentar comprometeriam a isencao
necessaria para uma correta interpretacao da Constituicao.

As injuncdes meramente politicas e ideoldgicas estao presentes no processo
legislativo, especialmente quando o parecer sobre projeto que ofende
flagrantemente a Constituicdo é apresentado pela constitucionalidade em
virtude da pressao do autor ou dos eleitores interessados. Essa atitude tem um
efeito perverso, pois cria nesses a ilusdo de um direito que nao sera concretizado
ou, se o for, carregaréa indefinidamente a marca da vulnerabilidade pela presenca
do vicio.

Um parecer que conclui pela inconstitucionalidade de uma proposicdo deve
procurar convencer os deputados e, em especial, 0 autor e os setores sociais
interessados em sua aprovacdo acerca do acerto e da justica de seu
entendimento. Tem um sentido pedagdgico, como ensina Guilherme Ribeiro™,
em favor do direito, do Parlamento e do Estado Democratico de Direito. Do
mesmo modo, um parecer pela constitucionalidade movido meramente por
interesses ideolégicos e partidarios, quando a matéria é flagrantemente
inconstitucional, exerce uma acao (des)educativa, contra o Direito, o Parlamento
e a sociedade.

Se o controle preventivo é delegado a 6rgao técnico, a responsabilidade do
legislador pela aprovagao de normas inconstitucionais torna-se mais resguardada.

" RIBEIRO, Guilherme Wagner. Hermenéutica constitucional e a acdo parlamentar de
prevencdo a edicdo de lei inconstitucional. Monografia apresentada como requisito parcial
para aprovacao na disciplina Teoria Geral do Direito Pubico, ministrada pelo Prof. Menelick
de Carvalho. Curso de Pés-Graduacao da Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte,
jan. de 2002.
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A adocdo de mecanismos procedimentais mais elaborados na confeccdo das
leis ¢ um meio de defender a funcao legislativa desse poder, pois sua competéncia
ndo é absoluta, mas limitada e vinculada a Constituicdo da Republica.

Em atencdo ao principio de presuncado de validade das leis, o Poder Legislativo
tem o dever de interpretar a Constituicao e exercer efetivamente o controle
prévio de constitucionalidade, tendo em vista que esse exame prévio nao é
um ato politico desvinculado, mas um ato que exige um fundamento
constitucional, com verdadeira vinculacao material.

Por isso, 0 ato que rejeita o parecer de inconstitucionalidade deveria ser
motivado, contendo a fundamentacao juridica da constitucionalidade, para
evitar abalos a credibilidade da instituicdo, cujo conceito perante a populacéo,
em muitos casos, ja se encontra desgastado pelo crescente nimero de normas,
pelo tratamento minucioso de alguns assuntos e pela auséncia de uma técnica
legislativa que torne as leis mais claras e objetivas.

O exercicio do controle de constitucionalidade preventivo pode ser observado
em dois momentos: ao longo da tramitacdo de uma proposicdo, por meio da
apreciacdo das comissdes permanentes, no Poder Legislativo; e antes de seu
aperfeicoamento, pela possibilidade de veto por parte do chefe do Poder
Executivo.

No ambito do Poder Legislativo, a constituicdo das comissées permanentes
fundamenta-se no art. 58 da Constituicdo da Republica, que dispde caber ao
Regimento Interno de cada casa legislativa estabelecer-lhes forma e atribuicoes.
A Carta assegura, ainda, o respeito a representacao proporcional dos partidos
ou dos blocos parlamentares ali presentes e as competéncias basicas desses
6rgaos colegiados.

O Regimento Interno &, portanto, o mecanismo que deve estabelecer a liberdade
de acdo do legislador, por um lado, e, por outro, os limites de sua atuacéo
politica naquilo que puder resultar em afronta ao ordenamento juridico superior.

Assim, as casas legislativas prevéem e instituem as comissdes por meio de
seus regimentos, como 6rgdos internos, especializados em determinadas
matérias, compostas para apreciar e emitir parecer prévio sobre projetos que
devam ser submetidos ao Plenario.

Esses colegiados, para Hely Lopes Meirelles', sdo érgaos internos das casas
legislativas e tém como finalidade a realizacdo de atos administrativos:

" As comissoes nao legislam, nao deliberam, ndo administram, nem
julgam; apenas estudam, investigam e apresentam conclusoes ou
sugestoes, concretizadas em pareceres de carater meramente informativo
para o Plenario.”

Nao é o que ocorre na pratica legislativa, pois a propria Constituicdo da
Republica, no art. 58, § 2°, |, determina que cabe as comissoes, em razao da
matéria de sua competéncia, “discutir e votar projeto de lei que dispensar, na
forma do regimento, a competéncia do Plenario, salvo se houver recurso de

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, ............... , p. 472



um décimo dos membros da Casa”. O Regimento Interno de cada casa pode,
assim, distinguir algumas matérias em que a participacao do Plenario depende
de sua manifestacao de interesse.

Nesse sentido, o art. 24, Il, do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
estabelece como competéncia das comissdes discutir e votar projetos de lei,
dispensada a competéncia do Plenario, sendo possivel a apreciacdo deste,
conforme determina o § 2° do art. 132, mediante recurso de um décimo dos
deputados, no prazo de cinco reunides, apds publicacdo de anuncio no diario
oficial. As matérias que ndo podem ser deliberadas conclusivamente pelas comissoes
sao os projetos de lei complementar; de coddigo; de iniciativa popular; de comissao;
sobre matéria que nao possa ser objeto de delegacao; iniciados no Senado ou por
ele emendados; que tenha recebido pareceres divergentes; e em regime de urgéncia.

De forma semelhante, o Regimento Interno da Assembléia Legislativa mineira,
no art. 103, |, prevé a deliberacdo conclusiva das comissdes em projetos de lei
sobre declaracdo de utilidade publica e denominacdo de proprios publicos e,
no art. 104, a possibilidade de recurso de um décimo de seus membros para
apreciacdo dessas matérias pelo Plenario, no prazo de 48 horas, contadas da
publicacdo da decisao.

A comissdo permanente encarregada de emitir parecer sobre os projetos de
lei, verificando sua conformidade com a Constituicdo e o ordenamento juridico,
na maioria das casas legislativas denomina-se Comissdo de Constituicao e
Justica — CCJ — ou tem esse nome associado a outra atividade que exerca
concomitantemente.

O momento da andlise também é determinado pelo Regimento Interno de
cada casa, podendo ocorrer no inicio da tramitacdo ou apds o exame de
mérito. Entretanto, nada impede que, em qualquer momento, seja arglida a
inconstitucionalidade de uma proposicao e, em razdo dessa argliicao, seja ela
rejeitada.

Na Camara dos Deputados, a Comissao de Constituicao e Justica e Cidadania
— CCJC-¢éencarregada de analisar os “aspectos constitucional, legal, juridico
e regimental e de técnica legislativa de projetos, emendas ou substitutivos
sujeitos a apreciacdo da Camara ou de suas Comissdes”, além da redacao
final, como determina o art. 32, IV, do Regimento Interno, alterado pela
Resolucédo n° 20, de 2004. E a ultima comissdo a analisar uma proposicdo, o
gue possibilita que seu julgamento juridico seja feito também sobre as emendas
apresentadas. Esse modelo apresenta como desvantagem a impossibilidade
de impedir a tramitacdo de matéria inconstitucional desde o inicio, evitando
trabalho desnecessario as diversas comissoes.

Na Assembléia Legislativa de Minas Gerais, as proposicdes sao distribuidas
inicialmente para a Comissao de Constituicdo e Justica, onde sdo examinadas
sob os aspectos da constitucionalidade, juridicidade e legalidade, para depois
serem apreciadas quanto ao mérito.

Independentemente do momento, a totalidade das proposi¢des legislativas
deve ter sua constitucionalidade verificada, exceto quando houver previsao
no Regimento Interno para que a matéria ndo seja apreciada pela Comissao
de Constituicdo e Justica.
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Na Camara dos Deputados, o art. 34 do Regimento Interno dispde que essa
competéncia pode ser absorvida por Comissao Especial, constituida quando
mais de trés comissdes sao competentes em relacdo ao mérito. Essa comissao
enuncia uma analise da constitucionalidade em seu parecer final. Outra
possibilidade, segundo os arts. 152 a 157, ocorre quando a matéria, por
contingéncias politicas, é urgente ou tem requerimento de urgéncia aprovado,
sendo pautada no Plenario sem tempo habil para que a CCJC a aprecie.
Nesse caso, é designado um membro desta comissao para, representando-a,
apreciar a proposicao sob o ponto de vista juridico e, se for o caso, do mérito.

Na Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 0 Regimento Interno, nos
arts. 204 a 207, estabelece tramitacdo especial para os projetos de lei do Plano
Plurianual, do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, de Diretrizes
Orcamentarias, do Orcamento Anual e de Crédito Adicional. Essas matérias sao
analisadas somente pela Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria,
encarregada, nesse caso, de verificar a adequagao as normas constitucionais.
Outro exemplo é a apreciacdo de Proposta de Emenda a Constituicdo, que,
segundo o art. 111, 1, “a”, é analisada por Comissdo Especial, composta para
proferir andlise quanto a constitucionalidade e ao mérito da proposicao.

A principal funcao da Comissao de Constituicdo e Justica é, portanto, analisar
a compatibilidade dos projetos e outras proposi¢cdes em face do texto da Lei
Fundamental, precisamente sobre os aspectos de juridicidade,
constitucionalidade e legalidade.

O termo juridicidade pode ser definido como a qualidade ou o carater de
juridico, conformacao ao direito, legalidade, licitude. Entretanto, essa sinonimia
nao é reconhecida pacificamente no meio juridico. Para alguns estudiosos,
injuridicidade pressupde auséncia de direito, contrariedade a plenitude da
ordem juridica, aos costumes, a ciéncia juridica e aos principios gerais do
Direito.

A legalidade refere-se a adequacdo dos comandos da norma a legislacdo
nacional, sua conformidade aos atos infraconstitucionais em vigéncia.

A conformidade de projeto de lei aos principios e normas emanados da Carta
Magna implica sua constitucionalidade. Assim, quando o texto é considerado
inconstitucional, possui vicios formais ou materiais.

Ainconstitucionalidade formal indica que o procedimento utilizado durante a
tramitacdo da norma viola dispositivos constitucionais relativos a sua elaboracdo
e vigéncia. A violacdo formal mais freqliente, também chamada
inconstitucionalidade organica, consiste na iniciativa da norma por autor que
a Constituicdo nao considera competente para tal. Caracteriza-se quando um
Poder invade a esfera de competéncia de iniciativa privativa de outro.

Ressalte-se, nesse ponto, o entendimento pacifico do Supremo Tribunal Federal
no sentido de que diploma legal resultante de projeto de lei de autoria de
parlamentar, ao violar a iniciativa privativa do chefe do Executivo, possui vicio
de inconstitucionalidade formal nao convalidado pela sancdo. Nesse sentido,
a ADI 700/RJ, a ADI 1438/DF, a ADI 1963MC/PR e a ADI 2113MC/MG.

A inconstitucionalidade material decorre de normas opostas aos dispositivos e
principios constitucionais. Nesse caso, é necessaria uma analise técnica, pois matérias



tidas inicialmente como constitucionais, sob exame mais detalhado, acabam por se
revelar eivadas de inconstitucionalidade insanavel, por via de confrontamento de
aspectos que, em um primeiro momento, nao foram considerados.

Como ja visto, as comissdes s6 possuem poder terminativo em suas
deliberacoes com relagdo as matérias permitidas pelo Regimento Interno, pois
estd limitada a elas sua capacidade de, em decorréncia de parecer contrario,
determinar a aprovacdo ou o arquivamento de um projeto, sem exame dos
demais parlamentares.

Entretanto, na Camara dos Deputados, os pareceres pela inconstitucionalidade
tém carater terminativo, porque s6 vao ao Plenario mediante recurso.
Determinam os arts. 144 a 147 do Regimento Interno que, quando a comissdo
profere parecer contrario, a proposicdo pode ter sua tramitacdo encerrada,
salvo se for objeto de recurso por parte de dois tercos dos deputados. O Plenario
pode, entdo, apresentar emenda saneadora do vicio encontrado, caso em
que a proposicdo sera considerada aprovada. Se rejeitada a emenda, a
proposicao serd votada sem modificacdes, seguindo sua tramitacdo se
aprovada, ou para o arquivo se rejeitada.

Estudo realizado por Luiz Henrique de Azevedo' atesta que este érgao técnico
analisa anualmente cerca de 800 matérias, sendo cerca de 400 as passiveis
de parecer estritamente terminativo. Entre 5% e 10% recebem parecer pela
inconstitucionalidade. Esse niimero n&o retrata aquelas proposicdes que tiveram
sua inconstitucionalidade superada em virtude de corre¢des (emendas).

Na Assembléia mineira, os pareceres pela inconstitucionalidade da Comissao de
Constituicao e Justica sdo necessariamente submetidos ao Plenério que, ratificando
a decisdo, arquivam o projeto e, caso contrario, devolvem a matéria as demais
comissdes para continuidade da tramitacdo, sem o necessario saneamento.

Independentemente da forma de tramitacdo das proposicoes, sejam matérias
de competéncia do Plenario ou de deliberacdo conclusiva, os projetos sdo
remetidos a Comissao de Constituicdo e Justica para avaliagao juridica.

Como, em grande parte dos casos, a atribuicdo de decidir definitivamente
sobre as proposicoes cabe ao Plenario, que expressa a vontade da maioria, o
exercicio do controle preventivo de constitucionalidade é efetivado
conjuntamente pela comissdo e pelo Plenario.

A votacdo da matéria legislativa é precedida de estudos e pareceres de
comissdes técnicas e de debates em Plenério. Importante relembrar que a
Comissdo de Constituicao e Justica é a Unica que conclui pela adequacao da
matéria ao ordenamento juridico e ndo opina, como as comissdes de mérito,
pois a analise técnica do cotejamento entre os dispositivos do projeto de lei e
0s principios e normas constitucionais e legais ndo se submete a subjetividade.

O parecer pela inconstitucionalidade presta-se, em Ultima analise, a orientar o
Plenario, que pode decidir por seu acolhimento sem necessidade de
fundamentacao, o que nao significa infracdo ao procedimento legislativo. Assim,

13 AZEVEDO, Luiz Henrique Cascelli de. O controle prévio de constitucionalidade na Camara
dos Deputados. Cadernos Aslegis, v. 1, n. 2, mai./ago. 1997. p. 62-65.
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a comissdo com competéncia para verificar a constitucionalidade das
proposicoes exerce funcdo meramente consultiva, pois o produto de sua
deliberacao ndo é dotado de forca vinculatéria.

O controle fica reservado, de fato, ao Plenério, pois, ainda que a comissao
competente ou o chefe do Executivo entendam por inconstitucional uma proposicao,
podera aguela instancia, sem qualquer justificativa, aprovar a matéria, que entrara
para o mundo juridico até que o Judiciario, provocado, manifeste- se.

Importante observar que, pelos poderes politicos e juridicos que detém e por
simetria institucional, o presidente do Poder Legislativo tem autoridade para impedir
o inicio da tramitacdo de proposicoes incompativeis com a Constituicdo. Esse
juizo, calcado em pilares juridicos, ndo é discricionario, pois o progresso de uma
proposicdo nao pode ser impedido por razdes de conveniéncia e oportunidade. O
fundamento de negacdo do seguimento da proposicao deve estar vinculado a
hermenéutica constitucional, pautando-se por critérios técnicos de interpretacao
das competéncias constitucionais ligadas a forma e a matéria em debate.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados prevé, no § 1°,1I, “b"”, do art.
137, a devolucao ao autor pela Presidéncia da Casa, de qualquer proposicao
que verse sobre matéria evidentemente inconstitucional. Nesse caso, ha
possibilidade de recurso no prazo de cinco reunides legislativas, ouvida a
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania.

Esta comissdo pode, ainda, fixar, por meio de sumulas, entendimento acerca
de determinada matéria, para facilitar e legitimar a faculdade da Presidéncia
de nao receber proposicées com vicio evidente de constitucionalidade.

Na Assembléia Legislativa de Sdo Paulo, a implementacdo de dispositivo
regimental que conferia poder a seu presidente de ndo admitir proposicoes
manifestamente inconstitucionais ou anti-regimentais causou perplexidade.
Criticos acusaram o presidente de exercicio de censura prévia e de usurpacao
de uma funcéo prépria da comissdo encarregada dessa atribuicao.

No estudo realizado sobre o caso, Marco Antdnio Beneton'™ argumenta:

"As caracteristicas do cargo de Presidente emprestam um carater de
predominancia em relacdo aos demais deputados, sem jamais o colocar
como superior hierédrquico dos mesmos.

O compromisso realizado pelos parlamentares no ato da posse,
consubstanciado na seguinte férmula: ‘prometo desempenhar fielmente o
meu mandato, promovendo o bem geral do Estado de Sdo Paulo, dentro
das normas constitucionais’, consagra dever de obediéncia juridica. E uma
declaracdo solene que encerra os elementos essenciais para o exercicio do
mandato, sendo um compromisso juridico do qual decorrem
consequéncias juridicas. Institui direitos, deveres, faculdades e
prerrogativas, vinculando todos, Presidente e deputados, a estrita
obediéncia a Constituicdo e as leis.”

Ainda no Estado de Sao Paulo, a proposicao ndo admitida retorna ao autor
que, se quiser, pode recorrer a Comissao de Constituicdo e Justica. Esta

4 BENETON, Marco Antdnio Hatem. Algumas notas sobre o controle preventivo de
constitucionalidade no ambito da Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo. Revista
Juridica 9 de Julho. Sao Paulo, n. 2, jul./2003. p. 55-68,



comissao tem, pois, sua importancia reforcada, ao atuar como camara revisora
da decisao do presidente, passando a emitir seu juizo em duas oportunidades:
na analise do recurso e na tramitacdo normal da matéria, se for o caso.

Da mesma forma, o art. 173, ll, do Regimento Interno da Assembléia
Legislativa mineira, determina que o presidente da Assembléia s6 receba
proposicdo que esteja em conformidade com o texto constitucional e
regimental. O disposto nos paragrafos do art. 167 é aplicado nesse caso,
possibilitando recurso ao Plenario, no prazo de dois dias da decisdo, ouvida
a Comissdo de Constituicdo e Justica, em até dez dias, para discussao e
votacao do Plenario.

O controle de constitucionalidade preventivo é exercido também pelo chefe
do Executivo, por meio do veto aposto a proposta de lei quando este a
considera, total ou parcialmente, inconstitucional ou contraria ao interesse
publico, em decisdo fundamentada, conforme determina o § 1°do art. 66 da
Constituicdo da Republica. E, portanto, a manifestacdo de discordancia a
proposta de lei por parte do Executivo, expressa e motivada, que integra o
processo legislativo, uma das formas de atuacdo do sistema dos freios e
contrapesos entre os Poderes.

Entretanto, o veto ndo tem efeito definitivo, pois pode ser superado quando
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos parlamentares durante sua
apreciacdo, em um prazo de 30 dias, em escrutinio secreto. Assim, também
nesse caso, € o Plenério, 6rgao de decisbes politicas, quem da a palavra final
no processo legislativo.

No veto total, é facultado ao Legislativo reapreciar cada dispositivo do projeto,
podendo ratificar uns e rejeitar outros. Esse entendimento fundamenta-se no
raciocinio de ser esse um conjunto de vetos parciais.

Cabe lembrar que, se o veto for parcial, o reexame da matéria se dara apenas
sobre os dispositivos vetados, pois a parte aprovada serd sancionada e
promulgada pelo Executivo e entrard em vigor assim que publicada,
independentemente do pronunciamento do Poder Legislativo sobre a parte
impugnada. Na apreciacao do veto parcial, os parlamentares podem manter
algumas partes e rejeitar outras sem maiores problemas.

Com relacdo ao controle preventivo, é importante destacar, por fim, que, no
Brasil, ndo existe previsao de controle preventivo jurisdicional, ndo sendo possivel
ainterferéncia do Poder Judiciario para impedir a tramitacao de projetos de lei
que afrontem a Constituicdo. Na fase de elaboracéo, o arbitro exclusivo da
questao é o proprio Poder Legislativo, sendo qualquer intervencao judicial
considerada exorbitante e descabida, por afrontar o principio de independéncia
dos Poderes.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal tem admitido, por meio de mandado de
seguranca, a fiscalizacao de constitucionalidade de projetos de emenda a Constituicdo
que tenham por objeto temas constitucionalmente vedados pelo § 4° do art. 60 da
Constituicao da Republica; quais sejam a forma federativa de Estado; o voto direto,
secreto, universal e periédico; a separacdo dos Poderes; e os direitos e garantias
constitucionais. Como as normas do processo legislativo estdo previstas na prépria
Constituicao (arts. 59 a 69), considera-se que ha possibilidade de ser instaurado
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controle difuso no caso de serem essas normas descumpridas, conforme decisoes
nos Mandados de Segurancga 22.503/DF e 22.183/DF.

Nesse sentido, foi proposta a Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI 466/
DF — pelo PSB contra a Comissao de Constituicdo e Justica e Cidadania da
Camara dos Deputados, que admitiu proposta de emenda instituindo “a pena
de morte no Brasil, mediante prévia consulta plebiscitaria”. O relator, Ministro
Celso de Mello, explicou a atuacdo do Supremo:

“A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem refletido
claramente essa posicao em tema de controle normativo abstrato,
exigindo, nos termos do que prescreve o préprio texto constitucional
— e ressalvada a hip6tese de inconstitucionalidade por omissao — que
a acao direta tenha, e s6 possa ter, como objeto juridicamente idéneo,
apenas leis e atos normativos, federais ou estaduais, ja promulgados,
editados e publicados. A impossibilidade juridica de controle abstrato
preventivo de meras propostas de emenda nao obsta a sua
fiscalizacdo em tese quando transformadas em emendas a
constituicdo. Estas — que nao sdo normas constitucionais originarias —
nao estdo excluidas, por isso mesmo, do ambito do controle sucessivo
ou repressivo de constitucionalidade. O Congresso Nacional, no
exercicio de sua atividade constituinte derivada e no desempenho de
sua funcao reformadora, esta juridicamente subordinado a decisao do
poder constituinte originario que, a par de restricoes de ordem
circunstancial, inibitérias do poder reformador (cf, art. 60, § 1°),
identificou, em nosso sistema constitucional, um nucleo teméatico
intangivel e imune a acdo revisora da instituicdo parlamentar. As
limitacoes materiais explicitas, definidas no § 4° do art. 60 da
Constituicao da Republica, incidem diretamente sobre o poder de
reforma conferido ao Poder Legislativo da Unido, inibindo-lhe o
exercicio nos pontos ali discriminados. A irreformabilidade desse
nucleo tematico, acaso desrespeitada, pode legitimar o controle
normativo abstrato, e mesmo a fiscalizacdo jurisdicional concreta, de
constitucionalidade. “

O jurista Zeno Veloso' reforca o cabimento de acao direta contra propostas
de emenda constitucional que violem as cldusulas pétreas da Lei
Fundamental.

A agressdo aos ditames constitucionais ja existe por ocasido da tramitacao, a
subversao alarmante atinge o nivel de gravidade maxima e, diante de uma
emergéncia — e para garantir ndo sé a supremacia, mas a sobrevivéncia da
Constituicdo — todo o arsenal juridico deve ser utilizado, no interesse das
instituicoes mais caras e da manutencdo do Estado de Direito e da Democracia.
Outra hipoétese, o Judiciario pode paralisar proposta de emenda envolvendo
matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada
na mesma sessao legislativa. Tirante essas hipoteses, nosso controle jurisdicional
é repressivo ou sucessivo, sé podendo ser deflagrado sobre leis, atos normativos
ou emendas ja existentes e ndo sobre projetos.”

Se for alegada violacdo ou desobediéncia tdo somente as normas regimentais,
nao é cabivel para o Supremo o controle difuso, pois esta Corte considera a
interpretacdo de preceitos regimentais assunto interna corporis, insuscetivel
de analise judiciaria.

> VELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade. 3. ed, Belo Horizonte: Del

Rey Editora, 2003.



Cabe ressaltar recente estudo de José Alcione Bernardes Junior,'® analisando
essa postura da Suprema Corte, quando lhe falta a internalizacdo de seu
papel de 6rgdo contramajoritario, fiscalizador da constitucionalidade e da
regularidade dos procedimentos de formacao das leis.

Entretanto, ha incidéncia de controle preventivo de constitucionalidade, ainda
que indireto, via mandado de seguranca, em que parlamentares, titulares do
direito de iniciativa e de voto no processo legislativo, impedidos de exercerem tais
direitos no curso da tramitacdo de um projeto de lei, postulam o reconhecimento
desse seu direito “liquido e certo” ante o Judiciario. Com o acolhimento de sua
pretensao, conseguirdo, em decorréncia, abortar a tramitacdo do projeto de lei
em causa. Ante o argumento de que existe lesdo de direitos, afasta-se a questao
do controle de atos interna corporis ou das chamadas questdes politicas.

Nesses casos, a Suprema Corte entende que a inconstitucionalidade diz respeito
ao andamento do processo legislativo, porque a Constituicao estabelece —em
face da gravidade das decisdes, se consumadas — que sequer se chegue a
deliberacao, proibindo-a taxativamente. O vicio ja existe antes de o projeto ou
a proposta se transformar em norma, porque o proprio processo ja desrespeita
frontalmente a Constituicao.

5. Controle preventivo de constitucionalidade na
assembileia legislativa do estado de minas gerais

Passaremos, neste item, a examinar a atuacao da Comissao de Constituicdo
e Justica— CCJ —da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais durante
a 13?2 Legislatura, que compreende os anos de 1995 a 1998, e a 142 Legislatura,
de 1999 a 2002.

As Tabelas n= 1 e 2 mostram que, no primeiro periodo selecionado, tramitaram
2.131 proposicdes, sendo 93,1% projetos de lei ordinaria. O restante esta
distribuido entre propostas de emenda a Constituicao, projetos de resolucédo e
projetos de lei complementar.

Tabelan® 1
132 Legislatura

PROPOSICAO 1995 1996 1997 1998 Total
Propostas de emenda

a Constituicao 21 9 20 12 62/2,9%
Projetos de lei

complementar 14 6 9 11 40/1,9%
Projetos de lei 618 433 504 429 1.984/93,1%
Projetos de resolugao 16 1M1 10 8 45/2,1%
Total 669 459 543 460 2.131

O cenario da 142 Legislatura é semelhante: 92,9% das 2.657 proposicdes sdo
projetos de lei ordindria.

16 BERNARDES JUNIOR, José Alcione. O Controle Jurisdicional do Processo Legislativo & Luz
da Teoria Sistémica. Cadernos da Escola do Legislativo. Belo Horizonte, v.8, n. 13, p.151-
177, jan./dez. 2005.
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Tabelan® 2
142 Legislatura

PROPOSICAO 1999 2000 2001 2002 Total
Propostas de emenda

a Constituicao 31 17 31 15 94/ 3,5%
Projetos de lei

complementar 20 12 16 6 54/2,0%
Projetos de lei 767 552 576 574  2469/92,9%
Projetos de resolucao 14 6 14 6 40/1,5%
Total 832 587 637 601 2657

Como o nimero de proposicdes é elevado, optamos por pesquisar apenas 0s
projetos de lei ordindria e, nesse universo, restringimo-nos aqueles que tramitam
em dois turnos, desconsiderando os projetos que, de acordo com o Regimento
Interno, possuem tramitacao especial: matérias financeiras (art. 204); fixacdo
da remuneracao de deputado, do governador, do vice-governador e de secretario
de Estado (art. 214); instituicdo de data comemorativa e homenagem civica
(art. 190); e os de deliberacao conclusiva, relacionados a declaracao de utilidade
publica e denominacdo de préprios publicos (art. 103, I). As excecdes sao 0s
projetos de lei de autoria do governador com solicitacdo de urgéncia que, apés
45 dias sem manifestacdo da Casa, sao incluidos na Ordem do Dia para discussao
e votacdo em turno Unico (art. 208, §1°), pela dificuldade de detectarmos,
entre os que tramitaram, agueles apreciados exclusivamente pelo Plenario.

Com isso, 0 universo a ser pesquisado passou de 4.453 para 2.084 projetos de
lei ordinaria, como mostra a tabela abaixo.

Tabelan®3
132 LEGISLATURA 142 LEGISLATURA TOTAL
Projeto Dois turnos 866 1.218 2.084
de lei Turno Unico 1.118 1.251 2.369
ordinaria Total 1.984 2.469 4.453
Outros (PEC, PLC e PRE) 147 188 335
TOTAL 2.131 2.657 4.788

O detalhamento quantitativo dos projetos de lei ordinaria que tramitaram na
Assembléia mineira pode ser encontrado nas Tabelas A e B, anexadas a este trabalho.

A tramitacdo de um projeto de lei na Assembléia Legislativa de Minas Gerais
se inicia com o recebimento da proposicdo durante reunido do Plenério, que
depois é numerada, enviada a publicacdo e distribuida as liderancas para
conhecimento e as comissdes competentes para ser objeto de analise.

O Regimento Interno, em seu art. 173, atribui ao presidente da Assembléia a
prerrogativa de receber somente proposicao que esteja em conformidade com
o texto constitucional e as disposi¢des regimentais. Entretanto, esse dispositivo
nao é utilizado nem nos casos de flagrante contrariedade ao ordenamento
vigente, restando ao 6rgao colegiado responsavel pelo exame da
constitucionalidade e legalidade apresentar parecer, devidamente
fundamentado, impedindo a continuidade da tramitacao.



Também recebe exame preliminar dessa comissdo a proposicao que trata de
mais de uma matéria, para seu desmembramento em projetos especificos.
Esse procedimento também néo foi apurado durante o periodo pesquisado.

Ao se iniciar a tramitacdo, a Comissao de Constituicao e Justica é a primeira
comissao a ser ouvida e deve emitir parecer sobre os aspectos juridico,
constitucional e legal das proposicoes, sem se ater ao mérito da idéia
apresentada. Em decorréncia disso, todos os 2.084 projetos sobre temas gerais
considerados em nosso estudo foram, inicialmente, enviados a CCJ para andlise.

16%0 Grafico n° 1 mostra o resultado da atuacao da comissdo com relacédo as
proposicdes pesquisadas na 132 e 142 Legislaturas. Importante ressaltar que o
termo “constitucionalidade” designa, neste trabalho, os pareceres aprovados
na CCJ que concluem pela juridicidade, constitucionalidade e legalidade;
enquanto o termo “inconstitucionalidade” se refere aos pareceres dessa comissao
gue concluem pela antijuridicidade, inconstitucionalidade e ilegalidade.

Grafico n® 1
Atuacao da CCJIna 137 e na 14° Legislaturas
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Podemos considerar que a Comissdo de Constituicdo e Justica deu parecer
favoravel a tramitacdo de cerca de 60% das proposicdes no periodo estudado,
pois foram consideradas constitucionais 27 % com a manutencao de sua redacao
original, 19% com emendas e 14% na forma de substitutivo. A apresentacdo
de emendas tem como objetivo o saneamento de problemas pontuais e o
substitutivo visa ao aprimoramento do texto em sua totalidade, preservando-
se 0 contelido basico, considerado positivo como proposta de novo texto legal.

A comissdo considerou que 16% das proposicées ndo tinham condicbes de
prosperar no processo legislativo por auséncia de conformidade com o direito
e o ordenamento vigente.

Quando a CCJ necessita de informacoes complementares para fundamentar
seu julgamento, baixa o processo em diligéncia. Durante o periodo pesquisado,
em 3% dos projetos, a comissdo nao obteve resposta a solicitacdo de
informacodes e, como consequéncia, nao foram efetivadas suas analises.

Por fim, cerca de 21% dos projetos ndo foram analisados pela comisséo,
correspondentes a soma das proposicdes que perderam o prazo de 20 dias, previsto
no art. 134 do Regimento Interno, com as que ndo foram efetivamente analisadas.
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Se considerarmos a atuacao da comissao nas duas legislaturas separadamente,
nao constatamos diferenca significativa entre elas com relacdo ao montante
analisado — 77% na 13% e 76% na 142, dos quais foram considerados
inconstitucionais 15% do primeiro periodo e 17% do segundo. A diferenca
também é minima com relacdo aos nao analisados: por diligéncia nao
cumprida, 5% e 3%; por perda de prazo, 7% e 8%, respectivamente; e sem
analise, 13% nas duas legislaturas.

Apesar dessa semelhanca constatada entre as duas legislaturas, se
compararmos os periodos considerando cada ano separadamente, ndo
encontraremos um procedimento padrao para cada sessao legislativa. A excecao
é 0 aumento de projetos sem andlise da CCJ, o que pode ser decorréncia do
acumulo de projetos em tramitacéo.

Passaremos, a seguir, a analisar cada uma dessas situacdes encontradas.

5/1. Pareceres pela constitucionalidade

O parecer é uma peca opinativa e, na Comissao de Constituicdo e Justica,
expressa a conclusdo a que chega o deputado relator apds cotejar os dispositivos
da proposicao com os principios constitucionais e o ordenamento juridico em
vigor — Constituicdes da Republica e do Estado e demais leis nacionais sobre a
matéria. Esse exame é essencialmente técnico e abrange aspectos formais e
materiais da proposicdo. A proposicao que estiver de acordo com as normas
existentes recebe parecer pela constitucionalidade e prossegue sua tramitacao.

Embora documento da Assembléia mineira aponte que, “em 2003, a CCJ
inovou em seu método de trabalho, adotando o critério de procurar ‘salvar’
projetos com vicios de inconstitucionalidade, mediante emendas e conversas
com os autores” "7, podemos verificar esse mesmo procedimento nas legislaturas
anteriores.

A Tabela n®4 mostra que, no periodo estudado, 682 proposicdes que tramitaram
na Casa sofreram interferéncia da comissao, sendo 32% com emendas pontuais
e 23% com substitutivo integral ao texto proposto. Além desses, 567 projetos
foram considerados constitucionais em sua forma original, o que significa
auséncia de vicios formais ou materiais que necessitassem de alteracao.

Tabela n° 4
PARECERES PELA CONSTITUCIONALIDADE (Percentual)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

TOTAL NO ANO 30 26 26 16 36 25 22 17
Texto original 44 42 47 60 46 41 43 46
Com emendas 37 40 32 21 33 28 27 31
Com substitutivo 19 18 21 19 21 31 30 23
TOTAL NA LEGISLATURA 42 58

7 CONSTITUICAO E JUSTICA: TRABALHO DA COMISSAO E PARA GARANTIR A
CONSTITUCIONALIDADE. BH: Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2003,
folheto.



Ressalte-se que tanto emendas como substitutivos sao a representacao de um trabalho
realizado pela Comissao de Constituicdo e Justica para garantir a competéncia
legislativa do estado-membro. N&o raro, é necessario muito estudo e negociacao
para a conciliagdo dos diversos interesses que envolvem o processo legislativo.

Entretanto, a Comissao de Constituicdo e Justica é apenas o primeiro passo
do processo legislativo mineiro. Ap6s ser considerada apta, a proposicao segue
para as comissoes de mérito — geralmente, uma relacionada a matéria de que
trata e, quando hé repercussao financeira, a Comissao de Fiscalizacao Financeira
e Orcamentaria, esta sempre em Ultimo lugar. Se aprovada, segue para
apreciacdo do Plenario em 1° turno, retornando a uma das comissdes de
mérito para parecer de 2° turno. Novamente, submete-se ao exame de Plenario
e, aprovada, é encaminhada a Comissao de Redacao, para sua finalizacdo de
acordo com a técnica legislativa.

Esse é um esbogo muito simples do processo legislativo, pois pode haver incidentes
diversos, como requerimento para a apreciacdo de comissdo nao contemplada
na distribuicao e emendas apresentadas nas comissées ou no Plenério.

Assim, o texto analisado pela Comissao de Constituicdo e Justica pode ser alterado
durante a tramitacao. Para evitar que as alteracdes posteriores entrem em choque
com o ordenamento vigente, o § 2° do art. 185 do Regimento Interno prevé novo
parecer sobre a constitucionalidade, legalidade e juridicidade das modificacoes
do texto original ou de emenda apresentada em 2° turno, de oficio ou a
requerimento. Entretanto, no periodo pesquisado, ndo ha registro de solicitacdo
nesse sentido, embora o documento citado, expressamente, divulgue tal pratica:

“Para evitar que emendas ou substitutivos incorporados durante a
tramitacdo posterior dos projetos introduzissem vicios de natureza
constitucional, juridica ou legal, a CCJ destacou um assessor para

acompanhar de perto toda a tramitacdo dos projetos.” ™.

Nao se pode assegurar, portanto, que o fim dado a uma proposicao decorra do
posicionamento da Comissdo de Constituicao e Justica. Mesmo assim, vamos
analisar a destinacdo das proposicoes que receberam o aval da CCJ para se
transformarem em norma juridica, com o objetivo de saber se a decisdo tomada
pela comissdo é relevante para a proposicao tornar-se ou ndo uma nova norma.

Graficon® 2
Destinacao das proposicbes gue receberam
parecer da CCJ pela constiteconalidade
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O Grafico n® 2 mostra a destinacdo das proposicoes que receberam parecer
pela constitucionalidade, seja na forma do texto original, com emendas ou
na forma de substitutivo. Durante o periodo estudado, 59% (737) das
proposicdes que receberam pareceres favoraveis da CCJ foram
transformadas em lei.

As Tabelas C, D e E, anexadas a este trabalho, mostram que, das proposicdes
aprovadas em seu texto original, 61% tornaram-se norma; das que receberam
emendas, 59%; e das aprovadas na forma de substitutivo, 54%. A proporcao
entre os nimeros encontrados nao nos permite afirmar que ha uma relacao
entre a interferéncia no texto da proposicdo por parte da Comissdo de
Constituicao e Justica e sua destinacdo. Embora toda intervencdo tenha como
finalidade o aprimoramento da norma para que possa fazer parte do
ordenamento juridico vigente, ndo podemos afirmar que ela é determinante
no processo legislativo.

Considerando-se essas novas leis, 86% (633) foram aprovadas sem intervencao
do Poder Executivo; e 14% (104), com veto total ou parcial, em decorréncia
de seu retorno ao Poder Legislativo para a palavra final.

Voltando ao Gréafico n® 2, chama a atencdo o fato de que 5% (68) das
proposicdes consideradas pela CCJ como juridicamente aptas a se
transformarem em norma foram vetadas totalmente pelo Executivo e a decisdo
foi mantida pelo Legislativo. Além dessas, 5% (39) das propostas tiveram o
veto total rejeitado e transformaram-se em lei.

Importante observar que o veto pode ocorrer ndo apenas por
inconstitucionalidade, mas também por contrariar o interesse publico, o que
demonstra, mais que um possivel desrespeito ao ordenamento juridico, falta
de harmonia da acao dos dois Poderes. O Plenério ratificou a posicao do
governador em 89% (68) dos casos e discordou em 11% (8), transformando
as proposicoes em lei.

Ressalte-se, também, o nimero de projetos considerados pela CCJ como aptos
a se tornarem leis que foram arquivados no final de cada legislatura, nao
recebendo a devida avaliacao do Plenario. Tiveram essa destinacdo 26% (324)
dos projetos. Isso significa que o parecer favoravel da CCJ ndo assegura
apreciacao pelo Plenério.

Cabe lembrar que o arquivamento em final de legislatura ndo tem relagao
direta com o tempo necesséario a devida apreciacdo da matéria, pois proposicdes
apresentadas na 12 Sessao Legislativa podem ser arquivadas apés ficar mais
de trés anos sem a devida atencdo dos parlamentares.

Para melhor compreensao, a Tabela n° 5 apresenta a destinacdo das proposicoes
que receberam parecer da CCJ pela constitucionalidade, considerando como
totalidade as proposicbes apresentadas em cada ano da 13% e da 14°
Legislaturas.

Podemos observar que os resultados da 13? Legislatura apontam para uma
atuacdo mais eficaz da Assembléia mineira com relacdo a edicdo de normas.
Embora o numero total de proposicdes em tramitacdo nesse periodo (866)
seja menor, 42% dos projetos que receberam parecer favoravel da Comissao
de Constituicdo e Justica foram transformados em lei; enquanto, na 142



Legislatura, para um total de 1.218 projetos, 31% dos considerados adequados
pela andlise da CCJ tornaram-se norma.

Tabelan°5

Projetos com parecer pela
constitucionalidade 132 Legislatura (%) 142 Legislatura (%)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Lei 60% 72% 56% 46% 53% 44% 40% 29%
Lei com veto 10% 5% 10% 10% 7% 8% 7% 10%
Veto total 7% 6% 6% 9% 5% 4% 2% 6%
Retirado pelo autor 6% 3% 4% 4% 5% 2% 1% 1%

Rejeitado pelo Plenério 12% 10% 13% 4% 5% 1% 1% 1%

Arquivado 4% 3% 12% 28% 23% 40% 48% 53%

Outros 1% - - - 2% 2% 1% -

Por outro lado, o percentual das proposicbes arquivadas no final da 13°
Legislatura comeca pequeno e acentua-se no ultimo ano, enquanto é elevado
durante toda a 142

A atuacao do Plendrio na rejeicdo de proposicdes consideradas adequadas
pela CCJ é mais contundente na 132 Legislatura, o que reforca o entendimento
de que, no periodo de 1995 a 1998, a Assembléia mineira foi mais eficaz no
desempenho de sua funcéo legisladora, analisando e posicionando-se em
relacdo a um maior nimero de proposicoes. No periodo de 1999 a 2002, com
excecao do primeiro ano, houve uma selecdo maior na analise da producao
legislativa, pois um grande nimero de projetos foi destinado ao arquivamento
sem apreciacdo do Plenario.

5/2. Pareceres pela inconstitucionalidade

De acordo com o art. 185 do Regimento Interno da Assembléia mineira, quando
a Comissao de Constituicdo e Justica aprova parecer que conclui pela
inconstitucionalidade, pela ilegalidade e pela antijuridicidade de proposicéo,
este é enviado para apreciacdo do Plenario, que, ao aprova-lo, promove o
arquivamento da proposicao e, ao rejeitd-lo, remete o projeto as comissoes
de mérito, dando continuidade a sua tramitacao.

Durante o periodo estudado, a CCJ aprovou 338 pareceres que concluiam
pela inconstitucionalidade, ilegalidade e antijuridicidade de proposicbes, o
gue significa que 16% do total das proposi¢des em tramitacao (2.084)
contrariavam, de forma inequivoca, o ordenamento juridico vigente. Na 132
Legislatura, foram 132 pareceres pela inconstitucionalidade, o que afetou 15%
das proposicoes em tramitacdo; na 142 Legislatura, o resultado foi semelhante,
pois 17% (205) dos projetos receberam pareceres desfavoraveis da CCJ.

Apos a aprovacao do parecer na comissao, as proposicoes foram encaminhadas
ao Plenario para serem incluidas na Ordem do Dia, mas tiveram destinagdes
diferentes, conforme mostra o Grafico n° 3.
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Graficon® 3
Destinacan das proposicoes gus receberam
parecer da CCJ pela inconstitucionalidade
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Foram referendados pelo Plendrio 27% (90) dos pareceres, o que determinou
o arguivamento das proposicoes a que eles se referiam.

Importante notar que, na 12 Sessao Legislativa da 13? Legislatura, ano de
1995, 12 desses pareceres (especificados em seguida) foram arquivados em
funcéo do art. 287 do Regimento Interno, entdo em vigor, que, em seu inciso
I, considerava prejudicada a discussdo ou a votagao de proposicao semelhante
a outra considerada inconstitucional pelo Plenario.

Tal procedimento s6 foi observado durante o ano de 1995, ainda que o art.
284 do Regimento Interno em vigor na Assembléia mineira possua comando
idéntico ao citado art. 287. Nao encontramos registro de sua utilizacdo, no
sentido aqui descrito, ao longo dos sete anos seguintes. Isso reforca nossa
suposicao de que na 132 Legislatura havia maior disposicao para o desempenho
efetivo da atividade legislativa.

A utilizacao do referido art. 287 do Regimento Interno ocorreu na analise dos
projetos que se seguiram ao Projeto de Lei n°® 71/1995, que propunha a criacéo
de linha intermunicipal de transporte rodoviario coletivo entre os municipios
de Tocantins e Uba. A Comissdo de Constituicdo e Justica concluiu pela
inconstitucionalidade, por se tratar de matéria de natureza administrativa da
esfera privativa do governador do Estado, relacionada com a organizacao e a
atividade do Poder Executivo, nos termos do art. 90, XIV, da Carta mineira,
além de contrariar o principio da independéncia dos Poderes. Apds aprovacao
do parecer da CCJ pelo Plendrio, nove proposicdes com o mesmo objetivo —
Projetos de Lei n°s 72, 75, 76, 84, 85, 86, 87, 114 e 164 — foram arquivadas
pelo Plenario.

Igual tratamento foi dispensado aos Projetos de Lei n°s 441 e 442, que
propunham a insercao de matérias especificas no curriculo das escolas da
rede estadual de ensino, ap6s a apreciacdo do Projeto de Lein® 174/1995, em
Cujo parecer a comissao, reconhecendo a importancia da iniciativa, esclarece:

“(...) Carta Magna atribui privativamente a Unido a competéncia para
legislar sobre diretrizes e bases da educacdo nacional. (...) a introducao de
temas de estudo, disciplinas ou contetddos nos curriculos escolares é
providéncia que se relaciona com a competéncia privativa dos Conselhos
de Educacao. Cabe aos ditos 6érgaos do Poder Executivo fixar os critérios



minimos a serem exigidos dos estabelecimentos escolares, de forma a
resguardar a uniformidade nacional do ensino e preservar os curriculos da
inclusdo excessiva de disciplinas, o que comprometeria os objetivos basicos
da educacéao.

Atualmente, a CCJ alterou seu entendimento, em face da manifestacao do
Supremo Tribunal Federal, na Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.991-
1/DF(MC), que reconheceu a competéncia do estado-membro para
regulamentar normas sobre conteldos curriculares, em vista da capacidade a
ele conferida pelos arts. 24, 1X, e 23, V, da Constituicdo da Republica. A
comissdo passou, entdo, a considerar tais proposicbes constitucionais,
recomendando a analise da Comissao de Educacao sobre o impacto que a
inclusdo de novo contetido no curriculo escolar causa na autonomia pedagdgica
da escola e sobre a possibilidade de que a excessiva carga de disciplinas a
serem obrigatoriamente inclufdas na parte flexivel do curriculo acabe por se
tornar impraticavel.

O uso do recurso da prejudicialidade, baseada em andlises realizadas em
espaco recente de tempo e sem a apresentacao de fato novo sobre o assunto,
tende a acelerar a tramitacdo legislativa, evitando que sejam despendidos
tempo e recursos com matéria ja apreciada e que, por coeréncia, deve seguir
idéntico caminho. A vantagem desse procedimento é estabelecer parametros
bem definidos, assegurando um trabalho técnico e harménico.

Por outro lado, a critica mais comum é que essa pratica impede que a iniciativa
parlamentar seja devidamente apreciada pelo Plenario. A analise de
constitucionalidade, por ndo conter subjetividade, somente se altera em funcéo
de fato novo que justifigue mudanca no entendimento. Assim, se uma
proposicao é considerada inconstitucional pelo Plenario, com fundamento em
parecer justificado da Comissao de Constituicdo e Justica, essa sera sua
apreciacdo sobre o tema.

Esses parametros estabelecidos pela pratica institucional tendem a preservar
o parlamentar do desgaste decorrente da apresentacdo de proposta impossivel
de ser efetivada, que restringe sua acdo a producao de um fato politico junto
a seu eleitorado. Uma correta orientacdo por parte dos grupos que interagem
no processo legislativo contribui para melhor conhecimento da Casa, bem
como para o fortalecimento do Poder Legislativo e do préprio regime
democratico.

A Tabela F, anexada a este trabalho, apresenta o detalhamento da destinacao
dos projetos com pareceres pela inconstitucionalidade aprovados na CCJ. Deles,
6% foram rejeitados pelo Plenario e, como conseqUiéncia, projetos declarados
pela comissao técnica como claramente inadequados a integrar o ordenamento
juridico voltaram a tramitacao normal. Desses, 62 % (13) foram transformados
em lei, 19% (4) foram rejeitados pelo Plenario e outros 19% (4) foram vetados
totalmente pelo governador, sendo essa decisdo mantida pelos parlamentares.

Das proposicoes transformadas em norma, 69% (9) ndo sofreram veto do
governador. Entretanto, 78% (7) delas tiveram seu texto substituido
integralmente durante a tramitacdo e 22% (2) receberam emendas pontuais.
Isso indica que os vicios presentes no texto original podem ter sido sanados,
porém, diante da comprovada preocupacdo da CCJ com o saneamento das
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proposicdes por meio de emendas ou substitutivo, restavam duvidas quanto
a efetividade das interferéncias realizadas no decorrer do processo legislativo.

Além disso, das proposicoes transformadas em lei, 31% (4) foram totalmente
vetadas, mas os parlamentares rejeitaram tal decisdo. Uma delas é o Projeto
de Lei n° 1.467/1997, que institui a obrigatoriedade de identificacdo da
empresa na parte traseira dos veiculos de sua propriedade para transporte
de carga. Em sua analise, a CCJ concluiu pela inconstitucionalidade, apds
demonstrar a impossibilidade de o Estado emitir legislagao, em matéria de
transito, para obrigar o proprietario de veiculo a determinada conduta ou
exigéncia, bem como a inexisténcia de mecanismos legais validos para punir
o possivel infrator. A proposicao é semelhante a projeto tramitado
anteriormente e rejeitado pelo Plenario em 2° turno e voltou a tramitar apés
cumprir determinacgao regimental de ser proposta pela maioria dos membros
da Casa. Tanto o parecer da CCJ quanto o veto foram ignorados pelos
parlamentares.

Pior foi a situacdo do Projeto de Lei n® 1.159/2000, que dispde sobre a
exploracao e a fiscalizacao de loterias de bingo pela Loteria do Estado de
Minas Gerais. Como compete a Unido, de acordo com o art. 22, I e XX, da
Constituicdo da Republica, legislar privativamente sobre sorteios e sobre
direito penal, a CCJ concluiu pela inconstitucionalidade e as comissdes de
mérito pediram a rejeicdo do projeto. O art. 191 do Regimento Interno
determina a rejeicdo automatica do projeto que receber, quanto ao mérito,
parecer contrario de todas as comissdes a que tiver sido distribuido, salvo
se houver recurso de deputado, de acordo com o art. 104 do referido
diploma. Em decorréncia disso, o Projeto de Lei n° 1.159/2000 foi
considerado rejeitado pelo Plenario, mas, atendendo a recurso de 1/10 de
seus membros, foi reexaminado e aprovado. Tal decisdo, contrariando a
Constituicdo e decisdes dos 6rgdos deliberativos da Casa, foi ratificada
com a rejeicdo do veto total.

Também tiveram o veto total rejeitado os Projetos de Lei n® 207/1995, que
dispde sobre os critérios para a cobranca de multas decorrentes de infracoes
de transito, e n° 111/1999, que dispde sobre a implantacdo de sinalizacao
indicativa e regulamentar nas rodovias vicinais rurais, ambos com matérias
relacionadas a legislacdo sobre transito e transporte, que, segundo o art. 22,
Xl, da Constituicdo da Republica, é competéncia privativa da Unido.

Talvez o efeito de tais normas tenha sido mais politico e momentaneo. Embora
aprovadas como norma juridica, ndo é seguro gue tais determinacées tenham
efeito concreto para a sociedade, que, muitas vezes, ndo consegue perceber
seus resultados. Em atos que aliaram o desrespeito a Constituicdo a
desconsideracao pelo trabalho desenvolvido pelos membros do Poder
designados para realizar analise de constitucionalidade e de mérito, o Plenario
pode ter prejudicado a prépria credibilidade.

Retomando o Grafico n° 3, podemos constatar que, dos pareceres pela
inconstitucionalidade aprovados pela CCJ, 67% (227 proposicoes) ndo foram
apreciados pelo Plenério porque:

* 14% (48) foram retirados de tramitacao por seus autores;



* 52% (176) ndo foram incluidos na pauta da reunido, o que resultou em seu
arquivamento no final da legislatura; e

* 1% (3) foi anexado a outros projetos, em decorréncia de verificacdo, durante
a tramitacao, de identidade ou semelhanca entre proposices, quando, em
obediéncia ao § 2°do art. 173 do Regimento Interno, o presidente da Assembléia
determina que as posteriores sejam anexadas a primeira.

Chama a atencéo o fato de que, na 13?2 Legislatura, 11% (14) dos projetos
gue receberam parecer pela inconstitucionalidade na Comissao de Constituicao
e Justica foram retirados de tramitacdo pelos autores e 17% (23) foram
postergados para o arquivamento definitivo no final dos quatro anos; enquanto,
na 142 Legislatura, esses percentuais sobem para 16% (34) dos projetos
retirados pelos autores antes da apreciacdo pelo Plenario e 74% (153)
arquivados no final da legislatura.

A Tabela n°® 6 demonstra o que ocorreu com 0s projetos apresentados em
cada ano e que foram considerados inconstitucionais pela Comissao de
Constituicao e Justica ao longo do periodo estudado.

Tabelan° 6

Projetos com parecer pela
inconstitucionalidade 132 Legislatura 14? Legislatura

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Parecer aprovado
pelo Plenario 76% 59% 68% 10% 9% 2% - 5%

Projeto transformado
em lei 4% 6% 7% 5% 7% 2% - -

Projeto vetado
totalmente 3% - - 5% - - 1% -

Projeto rejeitado
pelo Plenario 3% 6% - - - 2% - -

Projeto retira
do pelo autor 13% 24% 4% - 22% 20% 14% -

Projetos
arquivados - 6% 21% 80% 59% 73% 84% 95%

Outros - - - - 3% - 1% -

5/3. Diligencia

Muitas vezes, antes de emitir seu parecer, o relator precisa de informacoes
adicionais, o que motiva solicitacdo a érgdo do Estado ou ao proéprio autor,
considerada diligéncia. De acordo com o art. 301 do Regimento Interno, tal
solicitacdo suspende a tramitacao por, no maximo, cinco dias e pode ocorrer
em qualquer fase do processo legislativo.

E comum que o atendimento ao pedido seja aguardado. Entretanto, para
evitar perda de prazo, o relator pode optar por exarar seu parecer,
independentemente da complementacao pretendida. Nesse caso, recomenda
as comissoes de mérito atencao as informacoes que faltam.

Cabe esclarecer que, nas proposicdes que tratam de alienacdo de imoveis
publicos apresentadas por parlamentar, o pedido de diligéncia pelo relator
da Comissao de Constituicao e Justica é procedimento obrigatério. Embora
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a Constituicdo do Estado e a Lei Federal n° 8.666, de 1993, exijam a prévia
autorizacdo dos legisladores, o negécio juridico somente se aperfeicoa com
a concordancia do Poder Executivo. Assim, para evitar a edicdo de leis inécuas,
a primeira providéncia da CCJ é consultar a Administracao Publica sobre a
situacdo do imovel e a posicao do Poder Executivo sobre a alienacdo
pretendida.

Durante o periodo estudado, a atuacdo da Comissao de Constituicdo e Justica,
em 3% do total das proposicoes (70), ficou limitada a solicitar informacdes
por meio de diligéncias. Como nao houve pedido para a continuidade da
tramitacao, esses projetos tiveram sua destinacao restrita a retirada pelo autor
ou ao arquivamento no final da legislatura.

Graficon® 4
Destinacan dos projetos baidados
em diligincia pela CCJ, sem resposta

| | Retirado pelo awtor - 17%
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O Grafico n° 4 mostra que, do total de proposi¢des baixadas em diligéncia e
impedidas de tramitar por falta da resposta necessaria, 17 % (12) foram retiradas
de tramitacdo pelos proprios autores e 83% (58) foram arquivadas no final da
respectiva legislatura.

83%

A Tabela n° 7 especifica, por ano de apresentacdo do projeto, a destinacdo
das proposicdes baixadas em diligéncia pela CCJ no periodo estudado.

Tabelan®?7

Projetos em diligéncia 132 Legislatura 14° Legislatura
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Retirado pelo autor 29% 13% 10% - 43% 50% - -

Arquivado 71% 88% 90% 100% 57% 50% 100% 100%

5/4. Sem analise

Merece destague o fato de que, do total de projetos que tramitaram na
Assembléia Legislativa mineira durante o periodo pesquisado, 21% (427) ndo
foram apreciados pela Comissado de Constituicdo e Justica.

De acordo com o inciso | do art. 134 do Regimento Interno, cada comissdo
tem 20 dias para emitir seu parecer, ressalvadas as excecdes regimentais.
Vencido esse prazo, o art. 140 dispde que a proposicdo podera ser remetida
pelo presidente da Casa ao exame da comissao seguinte, de oficio ou a
requerimento. Foi o que ocorreu com 8% (158) do total de proposicoes
estudadas, que tém sua destinacdo indicada no Grafico n° 5.
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Das proposicdes que ndo foram analisadas pela CCJ por perda de prazo, 45%
(71) foram transformadas em novas leis, sendo que 36% (57) nao sofreram
intervencdo do Poder Executivo e 9% (14) tiveram os vetos nelas apostos
rejeitados pelo Plendrio da Assembléia. Das restantes, 34% (54) foram
arquivadas no final da legislatura, 11% (18) foram retiradas de tramitacao
pelo autor, 6% (9), vetadas totalmente, 3% (4), rejeitadas pelo Plenario e 1%
(2) teve outro destino, como a anexacdo a projeto similar.

Importante ressaltar que a perda de prazo por parte da CCJ néo significa,
necessariamente, que a proposicdo nao tenha sido cotejada com o ordenamento
vigente, pois, nesses casos, a comissdo de mérito seguinte geralmente realiza
a analise de constitucionalidade, por se tratar de pressuposto do processo
legislativo, fundamento da presuncédo de validade na norma.

A Tabela n° 8 detalha a destinacdo das proposicoes que nao foram analisadas
na Comissdo de Constituicdo e Justica por perda de prazo em cada ano do
periodo pesquisado.

Tabela n° 8

Projetos que perderam
o prazo na CCJ 132 Legislatura 14? Legislatura

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Lei 44% 50% 44% 48% 30% 27% 38% 30%
Lei com veto 1% 50% 4% 19% 4% 12% 6% 10%
Veto total 22% - 4% - 11% - 6% -
Retirado pelo autor 11% - 4% 5% 19% 15% 13% -
Rejeitado pelo Plenério - - 4% 2% 8% - -
Arquivado 1% - 41% 29% 34% 31% 38% 60%
Outros - - - - - 8% - 0%

Por fim, do total de projetos pesquisados, 13% das proposicdes (269) foram recebidas
pelo Plenario e distribuidas a CCJ como primeira comissdo a analisa-las, mas nao
receberam nenhuma avaliacdo, tendo sido praticamente ignoradas pela Casa.

O Grafico n® 6 mostra que 36% (96) dessas proposicoes foram arquivadas no
final da respectiva legislatura, 31% (83) foram retiradas de tramitacdo pelo
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autor e 33% (90) tiveram outro destino, como a anexacado a projetos
semelhantes apresentados anteriormente.

Graficon® 6
Destinacdo dos projetos sem analise da CC)
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A Tabela n°® 9 apresenta a destinacdo dos projetos que ndo foram analisados
pela Comissao de Constituicdo e Justica nas 132 e 142 Legislaturas com maior
detalhamento, considerando o total apresentado em Plenario a cada ano.

Tabela n® 9:

Projetos sem
analise da CCJ 13? Legislatura 142 Legislatura

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Retirado pelo autor 59% 1% 24% 4% 48% 56% 37% 11%
Arquivado 12% 26% 73% 11% 18% 26% 76%
Outros 29% 89% 50% 22% 41% 26% 37% 13%

5/5. Resumo da atuacao da CCJ

O Gréfico n° 7 mostra o trabalho desenvolvido pela CCJ durante a 132 Legislatura
— 1995 a 1998 — e a 14 Legislatura /0 1999 a 2002.

Grafico n® 7
Atuacao da CC) nas 13% @ 147 Leqgislaturas
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Na 132 Legislatura, destaca-se o empenho da comissdo, no primeiro biénio,
na analise de grande nimero de proposicoes, incluindo os pareceres aprovados
pela constitucionalidade e pela inconstitucionalidade e os projetos que foram
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baixados em diligéncia. Dos projetos iniciados em 1995, 91% foram analisados;
em 1996, 94%; em 1997, 75%; e em 1998, 61%.

Na 142 Legislatura, o percentual de analise dos projetos pela CCJ no primeiro
biénio foi reduzido: em 1999, 75% dos projetos foram avaliados; em 2000,
79%. Esse nUimero cresceu no segundo biénio: em 2001, 84%; e, em 2002,
77% . Entretanto, ndo foi alcancado o indice de 1996.

Importante observar que, durante todo o periodo pesquisado, com excecao
de 1998, o numero de projetos em que ha intervencdo da Comissdo de
Constituicdo e Justica, seja por meio de emendas ou substitutivo, é maior do
gue o montante aprovado pela constitucionalidade em sua forma original.
Isso demonstra a preocupacao daguele colegiado em desempenhar sua funcao
técnica em plenitude. Além de avaliar a proposicao, cuida de aprimora-la,
assegurando a edicdo de normas adequadas, preservando a competéncia
legislativa da Assembléia mineira e o respeito ao ordenamento vigente.

Nas duas legislaturas estudadas, ndo podemos relacionar o volume de pareceres
pela inconstitucionalidade aprovados e o periodo do mandato parlamentar.
Na 13?2 Legislatura, o maior nUmero de pareceres desfavoraveis é encontrado
na primeira sessao legislativa, 25%, com a média de 11% nos outros anos; na
142 Legislatura, o maior rigor da comissao nesse sentido foi em 2001, 26%, e
a média dos demais anos ficou em 14%.

Os dados relacionados a perda de prazo e a auséncia de analise reforcam o
entendimento de maior empenho da Comissao de Constituicao e Justica no
primeiro biénio da 13? Legislatura. Em 1995 e 1996, em média, 2% dos
projetos apresentados ndo foram apreciados por perda de prazo e 5%,
simplesmente por auséncia de analise. O ano de 1998 registra o maior indice
desses casos, 12% e 27%, respectivamente, o que pode ser explicado pelo
acumulo de projetos no ultimo ano da legislatura.

Ja na 14 Legislatura, o maior indice de perda de prazo da CCJ foi registrado
no primeiro ano, 11%; seguido de 9%, no segundo; 6%, no terceiro; e 5%,
no quarto e Ultimo. A auséncia de analise ocorreu com 14% dos projetos em
1999; 12%, em 2000; 10%, em 2001; chegando a 18%, em 2002.

O Gréfico n° 8 compara os pareceres da Comissao de Constituicdo e Justica e
a destinacdo das proposicoes, considerando cada ano do periodo pesquisado.

Graficon® 8
Destinacan dos progetas nas 13% e 147 Legeslaturas
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Mais uma vez, constatamos a acdo positiva da Casa no cumprimento de sua
atividade legislativa durante a 132 Legislatura. Foram transformados em lei 45%
dos projetos apresentados em 1995 e 1997; e 65% dos apresentados em 1996.
Em decorréncia do parecer desfavoravel da CCJ, foram arquivadas 19% das
proposicdes de 1995; 5%, de 1996; e 8%, de 1997. Talvez, por se tratar de
ultimo ano da legislatura, quando ha acimulo de projetos em tramitacdo, 1998
foi um pouco diferente: 34% dos projetos foram transformados em lei e apenas
1% foi arquivado em funcéo de parecer pela inconstitucionalidade da CCJ.

Na 142 Legislatura, embora o nimero total de projetos apresentados tenha
sido maior, o percentual referente aos transformados em lei diminuiu para
40% em 1999; 36% em 2000; 30% em 2001; e 25% em 2002. Com relacdo
ao acatamento pelo Plenario do parecer pela inconstitucionalidade, que
determina o arquivamento das proposicoes, nao passou de 1% em cada uma
das sessoes legislativas.

No Grafico n° 8, chama a atencado a evolucado dos percentuais referentes aos
projetos que sdo arquivados no final de cada legislatura e dos que sdo retirados
de tramitacdo pelo préprio autor.

E preciso reafirmar o fato de uma proposicao ser arquivada no final da legislatura
independentemente da data de sua apresentacdo em Plenério, pois essa
destinacdo pode ser dada a proposicdes apresentadas a qualquer tempo, até
mesmo no primeiro més da primeira sessao legislativa de uma legislatura.

Uma breve atencao ao prazo de tramitacdo, aqui considerado como o tempo
compreendido entre a apresentacdo da proposicdo no Plenario e a ultima
acao da Assembléia com relacdo a ela, confirma que essa variavel (ser
arquivado ou ndo) tem estreita relacdo com a complexidade da matéria tratada
e com o autor da proposicao — parlamentar, comissao, governador ou titular
do Tribunal de Justica, Tribunal de Contas ou Ministério Publico. Esses dois
pontos parecem ser critérios relevantes para a definicdo da agenda do Legislativo
mineiro. Embora seja um ponto importante para a compreensao das forcas
gue compdem e interagem no processo legislativo, o tempo médio de tramitacao
de proposicao na Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais devera
ser abordado em outro trabalho.

Na 13?2 Legislatura, houve um nimero maior de proposicdes arquivadas no
final do periodo: em 1997, 22%, e em 1998, 49%. Como ja lembrado, no
ultimo ano, com o acimulo de trabalho, é esperado também um percentual
maior de proposicoes arquivadas. Ja na 142 Legislatura, um grande percentual
dos projetos apresentados em todos os anos foi arquivado no final da legislatura:
29% em 1999; 42% em 2000; chegando a 55% em 2001; e 65% em 2002.

Com relacao a retirada de tramitacao de proposicao pelo autor, o Graficon® 8
mostra que esse procedimento ocorreu, no decorrer da 132 Legislatura, com
12% dos projetos em 1995; 6% em 1996; 7% em 1997; e 3%, em 1998. Ja
na 142 Legislatura, esses percentuais sao de 15%, em 1999; 13%, em 2000;
8%, em 2001; e 2%, em 2002.

A Tabela n® 10 ressalta a relacao entre o parecer da Comissdo de Constituicao
e Justica pela inconstitucionalidade e seu arquivamento no final da legislatura
ou retirada de tramitacado pelo autor.



Tabelan® 10

Parecer pela
inconstitucionalidade 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Arquivado no

final da legislatura 6% 21% 80% 59% 73% 84% 95%
Retirada, pelo autor,
de tramitacao 13% 24% 4% 22% 20% 14%

Constatamos que, a partir de 1998, mais da metade das proposicbes que
receberam parecer pela inconstitucionalidade foram arquivadas no final da
respectiva legislatura. Portanto, nesse periodo, o Plenario, com poucas excecdes,
deixou de cumprir sua funcdo de apreciar os projetos que a comissao considerou
inadequados para se tornarem lei.

Podemos notar que ha uma complementacdo das acdes apresentadas na
Tabela n° 10. No inicio das legislaturas, quando o Plenario tende a ter maior
disposicdo para discutir e votar as proposicdes, hd um maior movimento dos
autores para a retirada de projetos polémicos. Nos dois Ultimos anos, a tendéncia
é gque as proposicdes de menor interesse dos parlamentares sejam encaminhadas
ao arquivo, nao havendo preocupacdo com sua retirada de tramitacao.

Podemos deduzir que tais praticas — arquivamento no final da legislatura e
retirada de tramitacdo — passaram a ser utilizadas para evitar a discussao e
votacdo em Plenario de inconstitucionalidade apontada pelo parecer da CCJ.
Assim, ou o autor opta por abortar sua iniciativa com a finalidade de evitar a
confirmacao do parecer, ou a direcdo da Casa se esquiva de incluir o projeto
na Ordem do Dia.

A atitude do autor de repensar sua proposta e retira-la de tramitacdo quando
julgar conveniente é adequada, pois impede que sejam despendidos recursos
em acbes que ndo logrardo éxito. O mesmo ndo se pode dizer da
desconsideracdo com a proposicdo e com o trabalho realizado quando se
permite o simples arquivamento no final da legislatura. Deixando de opinar a
respeito, a Casa perde a oportunidade de criar parametros técnicos para
orientar acoes futuras e evitar novos equivocos, o que contribuiria para fortalecer
a importancia do Poder Legislativo e da prépria democracia.

A partir do primeiro ano da 142 Legislatura — 1999 a 2002 — a retirada de
tramitacdo pelo autor e a protelacdo da apreciacdo pelo Plenario até o
arquivamento definitivo, no final da legislatura, tornaram-se uma estratégia
para evitar a discussdo sobre determinadas proposicées. Em decorréncia dessa
postura, poucos pareceres da CCJ pela inconstitucionalidade foram apreciados
pelo Plenario.

Tal atitude, entretanto, ndo impediu a concretizagao do controle preventivo
de constitucionalidade pela Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais.
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6. Conclusao

A Constituicdo contém ditames originados na vontade popular que estabelecem
a organizacdo do Estado e fundamentam a vida em sociedade. Zelar pelo
cumprimento de seus principios e normas é atribuicdo de cada Poder, no seu
ambito de atuacdo, assim como de cada cidadao.

Por forca de seu proprio texto, o Poder Judiciario é o guardido da Constituicdo e
tem a tarefa de exercer o controle repressivo de constitucionalidade. A ele cabe,
quando provocado, dar a Ultima palavra sobre a constitucionalidade de uma norma
por via incidental, em casos concretos e paralelos a questao constitucional, ou por
via de acdo, com o fim exclusivo de se decretar a nulidade da norma.

J& o controle preventivo de constitucionalidade é competéncia dos Poderes
Legislativo e Executivo, que desenvolvem acdes complementares, mas nao
menos importantes, no sentido de impedir que projetos de lei que contrariam
de forma inquestionavel o texto fundamental ingressem no ordenamento juridico.

Nesse sentido, opera a Comissao de Constituicdo e Justica da Assembléia
Legislativa de Minas Gerais, tendo como principal competéncia a analise dos
aspectos juridico, constitucional e legal de todas as proposi¢des apresentadas
na Casa. Esse colegiado atua com a finalidade de garantir o cumprimento dos
requisitos formais impostos pela Carta Magna e a inexisténcia de dispositivo
gue contrarie suas normas e seus principios, assegurando a presuncao de

validade que possui toda norma elaborada pelo Poder Legislativo.

A pesquisa realizada nas a¢des desenvolvidas na Assembléia Legislativa mineira
durante duas legislaturas demonstra a importancia da atuacao dessa comissao
no sentido de buscar a harmonia entre a preservacdo da competéncia legislativa
do Estado, viabilizada por meio da acdo do parlamentar, e o impedimento da
edicao de leis com violagdes inequivocas ao ordenamento vigente. No periodo,
a comissao analisou uma média anual de 79% das proposicoes, sendo que
42% dessas foram alteradas por meio de emendas pontuais ou substitutivo,
com a finalidade de promover a necessaria adequacao de seu texto.

A apreciacao positiva da CCJ é indicador de que uma proposicdo podera vir a
ingressar no mundo juridico, pois 59% dos projetos com parecer pela
constitucionalidade foram transformados em lei, sendo 51% sem interferéncia
do Poder Executivo. Entretanto, o parecer favoravel da comissdo nao assegura
a apreciacao pelo Plenario, uma vez que 26% dos projetos aprovados pela
comissdo foram arquivados no final da legislatura.

Importante perceber também que 6% das proposicdes consideradas
constitucionais foram vetadas totalmente pelo governador do Estado, e que
esse veto foi mantido pela Assembléia. Além da inconstitucionalidade, o chefe
do Executivo pode vetar uma proposta de lei quando a considera contraria ao
interesse publico. Como o estudo realizado nédo indica quais os motivos de
cada veto, ndo ha certeza de que projetos inconstitucionais tenham recebido
pareceres favoraveis, quando ocorreu a opcao unicamente pelo entendimento
politico, em detrimento do respeito ao texto constitucional.

A andlise da Comissao de Constituicdo e Justica, sempre com a assessoria
dos consultores da Casa, deve ser estritamente técnica, pois suas atribuicoes



nao permitem escolha de rumo ou opcao preferivel, uma vez que o legislador,
na avaliacdo da constitucionalidade, encontra-se vinculado aos comandos
constitucionais. O desempenho efetivo dessa atribuicdo contribui para o
estabelecimento de uma cultura de respeito ao ordenamento juridico vigente,
tanto por parte dos proprios parlamentares quanto do poder publico e da
sociedade civil.

Por outro lado, 20% das proposicdes analisadas pela CCJ receberam pareceres
pela inconstitucionalidade, diante da impossibilidade de saneamento de vicio
existente. Dessas, a maioria foi arquivada no final da respectiva legislatura.

Parece claro que o trabalho da comissao, apesar de sua relevancia, enfrenta
dificuldades que desvalorizam a competéncia do Poder Legislativo para
desempenhar a funcdo de controle preventivo de constitucionalidade,
considerado por parte dos doutrinadores como inadequado e até inexistente.
O principal obstaculo é a desconsideracdo pela avaliacdo técnica em funcao
da implementacdo de acdes convenientes, assim considerados os pareceres
politicos.

Como a pesquisa foi quantitativa, o citado percentual de 6% de propostas de
lei vetadas totalmente é um indicio da prevaléncia da subjetividade sobre a
objetividade técnica, pois o veto pode ser aposto por inconstitucionalidade ou
por contrariar o interesse publico. Somente com uma andlise de contetdo dos
pareceres poderemos afirmar se tal preferéncia ocorreu ou ndo em outros
exames da comissdo. Esse é outro ponto que podera ser aprofundado em
outra oportunidade.

A apreciacao do parecer pela inconstitucionalidade da Comissao de Constituicdo
e Justica pelo Plenario é fundamental para a valorizacao do trabalho do Poder
Legislativo. E por meio dessa acao que sao estabelecidos parametros técnicos
para as atividades legislativas de seus membros, sinalizando para a necessaria
apresentacao de proposicbes que harmonizem politicas voltadas para o
interesse coletivo e o ordenamento juridico vigente. Essa orientacdo é também
positiva porque atende ao principio da eficiéncia, que determina que todas as
acdes publicas devem ser efetivadas sem desperdicio de tempo ou dinheiro
publico, o que ocorre quando sdo despendidos esforcos na tramitacao de
projetos sabidamente inviaveis.

Ademais, a homologacdo do Plenario é o que da respaldo a decisdo do
presidente da Assembléia de ndo acatar novas proposicdes de mesmo sentido
por considera-las prejudicadas. Cabe relembrar que, para apresentar novo
projeto sobre um tema ja discutido pela Casa e considerado inconstitucional,
o autor deve indicar a existéncia de fato que justifique nova anélise.

Embora a quantidade de proposicoes apresentadas tenha aumentado de uma
legislatura para outra, o nimero de projetos arquivados no final de cada uma
demonstra a deterioracdo do desempenho da atividade legislativa. Ha auséncia
de predisposicdo para a concretizacao efetiva da analise necessaria dos projetos
apresentados. Essa pratica demonstra ndo apenas a impoténcia dos deputados
em interferir na agenda do Legislativo, mas também a consciéncia por parte
deles de que grande parte de suas propostas nao chegaré ao final, o que pode
permitir a insisténcia na apresentacao de matérias inconstitucionais.
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A tramitacdo de lei inconstitucional pode ter como efeito a geracdo de
desconfianca em relacdo ao trabalho desenvolvido no Poder Legislativo. Até
nos casos em que ha um grupo pretensamente favorecido com tais atos, é
comum que este tenha consciéncia da falta de legalidade da acao e de que
permanecera ameacado pela possivel contestacdo da lei eivada de vicios, a
qualquer tempo, por meio de acdo direta de inconstitucionalidade.

Assim, o trabalho realizado em funcao de entendimento politico, embora possa
parecer positivo, prejudica a instituicao porgue promove a desconfianca com
relacdo a seriedade com que trata as normas bdasicas do ordenamento juridico.

Como visto, um dos motivos que levou o Poder Legislativo a perder sua primazia
na esfera publica, como expressao da vontade geral, foi o distanciamento
entre a lei e seu contelido de justica. Ao se tornar instrumento para a realizacao
de fins politicos, para o atendimento de interesses particulares em detrimento
do interesse publico, ele passa a dividir, com o Poder Executivo, o espaco
central da sociedade.

Este trabalho, embora restrito a aspectos quantitativos, indica que a
desvalorizacdo do trabalho parlamentar tende a continuar, a ndo ser que os
representantes populares tomem consciéncia de seu verdadeiro papel perante
a populacéao.

No cumprimento de sua funcao de estabelecer o direito, o Poder Legislativo
deve buscar o necessario entendimento entre os varios interesses nele
representados, mas nada o exime de conduzir-se de acordo com o direito
prevalecente na sociedade, consubstanciado principalmente na Constituicdo.
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