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Resumo: A literatura internacional descreve uma mudanga de paradig-
ma na postura de alguns tribunais constitucionais que se tém dedicado
mais & andlise do processo de produgio legislativa. Em que medida o
Supremo Tribunal Federal (STF) adota uma posi¢ao similar com relagdo
ao Congresso Nacional? Neste artigo, cruzamos dados sobre proposicoes
legislativas com dados sobre as decisoes tomadas pelo STF para explorar
o controle judicial do processo legislativo. Nossas andlises mostram um
crescimento no nimero de mengdes a proposi¢des legislativas pelo STF
e tragam um panorama da atuagdo do tribunal nesses casos. O STF re-
luta em avaliar o mérito de projetos de lei, inclusive quando a analise se
enquadra na categoria de controle semiprocedimental, em que ¢ levada
em considerac¢do a qualidade da deliberacéo, e nao a do resultado. Além
disso, a maior parte das mengdes a proposi¢des legislativas ocorre no
contexto de a¢des movidas contra omissdes do Poder Legislativo.

Palavras-chave: Processo legislativo. Legistica. Controle judicial.
Comportamento judicial. Direito e politica. Produ¢do normativa.

Judicial control of legislative hills: an exploratory analysis

Abstract: The international literature describes a paradigm shift in the
practice of some constitutional courts which are increasingly concerned
with the analysis of legislative drafting procedures. To what extent does
STF adopt a similar approach towards Congress? In this article, we explore
the judicial review of Congress’ legislative activity by crossing data on
drafting bills with STF’s decisions. Our analysis shows an increase in the
number of draft bills quoted in STF’s opinions, and provides a framework
for understanding the court’s behavior in these cases. The STF refuses to
review the content of these bills, even when it adopts a semi-procedural

approach, which requires an analysis of the quality - not the result - of
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the deliberation. Moreover, the majority of quotations of draft bills take
place in the context of judicial review of legislative inaction.

Keywords: Lawmaking process. Legistics. Judicial review. Judicial behavior.
Law and politics. Legislative drafting.

Introducao

Aliteratura juridica europeia, segundo o diagndstico de Oliver-Lalana
e Meferschmidt (2016), passa por uma “virada legistica’, iniciada no
comego dos anos 2000' e com uma heranga intelectual que remonta a
Bentham ([1843]). Essa virada propde uma mudangca de foco aos juristas:
ao invés de centrarmos nossas teorias no Judicidrio, deveriamos gastar
mais tempo discutindo a elaboragao das regras juridicas.

O movimento sugere que as técnicas geralmente empregadas na
analise de decisdes judiciais sejam aplicadas ao processo de criagdo de
leis. Dessa forma, se a filosofia da linguagem é importante no contexto
da interpretacdo de textos legais’, ela é igualmente importante na escolha
da linguagem utilizada nestes textos (SGARBI, 2013; ALMEIDA, 2017);
se aandlise da adequagdo ¢ importante para determinar a constituciona-
lidade de certas opgdes (SILVA, 2002), a avaliacdo legislativa de projetos
de lei é um passo crucial do processo legislativo (SALINAS, 2013); e
assim por diante.

Esse despertar para o processo de formacdo das leis ndo ficou res-
trito a discussoes tedricas. A virada legistica teve reflexos nas institui-
¢oes. O exemplo mais emblemadtico talvez seja o da Alemanha, onde a
Corte Constitucional passou a determinar, em diversos julgados, que o
Parlamento deveria observar regras de legistica ou metddica legislativa
(MORAND, 1988). Essas regras conferem exigéncias de racionalidade
ao processo normativo, tais como a necessidade de que o legislador es-
tabeleca objetivos claros, formule alternativas viaveis e escolha a solu¢do
que maximize os objetivos previamente estabelecidos (MORAND, 1999).
A Corte alema esta, portanto, autorizada a invalidar leis cujo processo
de elaboragido ndo atenda a essas e outras exigéncias de racionalidade.

No Brasil, uma politica legislativa construida sob essas premissas de
racionalidade tem sido paulatinamente construida (PAULA, 2016), mas

! Ver Wintgens (2002).
*Ver, por exemplo, Macedo Junior e Barbieri (2011).
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ela ainda é predominantemente direcionada ao Poder Executivo’. As exi-
géncias de racionalidade impostas ao Poder Executivo para a elaboragéo
de suas normas, no entanto, provém de leis editadas pelo Parlamento
e regulamentadas pelo chefe do Poder Executivo.* Ainda é cedo para
averiguar como o Judicidrio exercera o controle desse tipo de producédo
normativa no Brasil.?

O foco deste artigo, todavia, é o controle judicial do processo de elabo-
ra¢do normativa empregado pelo Poder Legislativo. Pretende-se investigar
como o STF exerce o controle do processo legislativo e se este incorpora,
em algum grau, exigéncias de racionalidade. Embora exista ampla produgao
sistematica e quantitativa a respeito da atuacio judicial do STF (FALCAO;
HARTMANN; ALMEIDA; CHAVES FILHO, 2017), por um lado, e do
Congresso (SAMUELS, 2002; SANTOS; SILVA; FIGUEIREDO FILHO;
ROCHA, 2015), por outro, nio ha, até onde sabemos, investigagdo desse
tipo quanto as interse¢des do Congresso com o STE, principalmente no
que diz respeito a atuagdo do Tribunal sobre o processo legislativo em
si. Dada essa situagdo, ¢ dificil responder a perguntas importantes sobre
a “virada legistica” Houve, afinal, um aumento do interesse do STF por
questdes de técnica legislativa nos ultimos anos? Se sim, em que contexto
se manifesta esse interesse?

O presente artigo pretende preencher essa lacuna oferecendo uma
visdo sistematica e quantitativa da atuagdo do STF sobre projetos de lei
oriundos da Camara dos Deputados. Nosso estudo alia a pesquisa quan-
titativa censitdria sobre as decisdes tomadas pelo STF entre 1998 e 2017°
ao método amostral para delinear as formas de atuac¢do do tribunal sobre
o procedimento legislativo. Em particular, pretendemos investigar as deci-
s6es do STF que citam projetos legislativos da Camara dos Deputados e os
contextos nos quais essas citagdes ocorrem. Afinal, se o processo legislativo
esta recebendo mais aten¢éo da Corte, é de se esperar que o niimero de
citagdes aumente. Da mesma forma, se o cendrio internacional se reflete
no Brasil, esperamos que o niimero de casos que versam diretamente sobre
projetos de lei também tenha aumentado durante o periodo do recorte.

*Fendmeno inverso ocorre na Alemanha, onde a Corte Constitucional intervém no
processo legislativo parlamentar, mas reluta para revisar o processo normativo do Poder
Executivo (ROSE-ACKERMAN; EGIDY; FOWKES, 2015).

*Um exemplo recente é o da Lei n® 13.848/2019 (BRASIL, 2019b), que tornou a Andlise
de Impacto Regulatério obrigatdria para o processo normativo de todas as agéncias regu-
ladoras federais no Pais.

*No plano tedrico, comega a surgir no Brasil um movimento que alga o direito de
justificativa no processo de elaboragio normativa a estatura de um direito fundamental
(BARCELLOS, 2017).

°No momento da elaboragdo do artigo, a base de dados utilizada ainda néo tinha sido
completamente atualizada para o ano de 2018, de maneira que fizemos os levantamentos
tomando 2017 como ponto final.
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A estrutura da exposi¢do é a seguinte: na
primeira se¢do, oferecemos uma taxonomia
dos diferentes contextos em que pode ocorrer
a intersecdo do Poder Judicidrio com o Poder
Legislativo, revisando brevemente a literatura
sobre cada um deles; em seguida, apresentamos
os métodos utilizados para catalogar as decisdes
do STF que mencionam projetos legislativos e
estimar o percentual dessas decisdes que efeti-
vamente tém esses projetos como seu objeto,
assim como para identificar o nimero de vezes
em que 0s projetos aparecem em cada categoria
de analise. A se¢do seguinte apresenta e discute
os resultados quantitativos. Na sequéncia, vemos
alguns exemplos representativos de cada um dos
tipos de controle judicial do processo legislativo
e discutimos as teses aceitas ou rejeitadas pelo
tribunal. Na conclusao, discutimos o panorama,
apontando caminhos para pesquisas futuras.

1 Hipoteses de controle judicial de
proposicoes legislativas

A seguir, destrinchamos as principais for-
mas de controle judicial do processo legislativo.
Nosso objetivo é oferecer uma taxonomia ini-
cial que nos permita mapear, do ponto de vista
tedrico, os contextos mais provaveis em que se
podem citar proposi¢des legislativas’.

7 As mengdes a proposicdes legislativas nem sempre
se referem a essas hipoteses. Ao longo da nossa pesquisa,
descobrimos que nao é incomum que decisdes em Habeas
Corpus (HC) fagam referéncia a projetos de lei. Isso acontece
quando algum militante de movimentos sociais ou politicos
pretende garantir seu direito de frequentar uma determinada
sessdo legislativa mediante HC preventivo. Esse tipo de liti-
gio, porém, nao ¢ objeto do presente estudo. Cada um dos
tipos de controle que classificamos diz respeito a validade do
ato que pode ser fruto do processo legislativo. Em contraste,
os pedidos veiculados em HCs que mencionam projetos
de lei ndo versam sobre a validade das normas resultantes
das votagdes, mas tratam da possibilidade de que certas
pessoas acompanhem fisicamente a votagdo. Assim, muito
embora as decisoes sobre esses pedidos sejam uma forma
de controle judicial do processo legislativo, trata-se de um
controle com caracteristicas muito diferentes das demais
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Controle material de constitucionalidade

O debate académico a respeito do controle
das leis pelo Judiciario costuma ser pautado
quase que exclusivamente por discussdes ma-
teriais, nas quais determinado ato legislativo
¢ questionado por ser incompativel - em seu
conteudo - com alguma limita¢do imposta pelo
texto constitucional®. Normas infraconstitu-
cionais que pretendam alterar a maioridade
penal, por exemplo, seriam materialmente in-
constitucionais porque ha previsdo, no texto da
Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil
(CRFB) (BRASIL, [2019a]), no sentido de que
“sdo penalmente inimputaveis os menores de
dezoito anos” (art. 228). Esse € o tipo de controle
de constitucionalidade que tradicionalmente fi-
gura no centro de disputas normativas a respeito
das relagoes entre Direito e politica’.

Muito se discute a respeito da legitimidade
ouilegitimidade dessa forma de controle judicial
dos atos do legislativo, mas esse assunto nao nos
interessa de forma direta. Afinal, ndo estamos
preocupados com analisar normativamente a
intervengao judicial sobre o processo legislativo,
mas sim com descrevé-la. Cabe averiguar, por-
tanto, se e em que situagdes o Judiciario intervém
no processo legislativo sob o fundamento de que
proposicoes legislativas estariam infringindo a
Constituigao.

espécies que identificamos, de modo que a andlise desse
fendmeno deve dar-se de maneira separada.

8Seria, a priori, possivel que o controle de proposigoes
legislativas se desse com base em leis infraconstitucionais.
Uma proposigao legislativa estadual poderia, por exemplo,
ser questionada por extrapolar limites estabelecidos por Lei
Complementar que autorizou determinado Estado a legislar
sobre matéria da Unido. Nesse caso, a proposigio legislativa
estaria violando ndo s6 a Constituigao (paragrafo inico do
art. 22), mas também a Lei Complementar que autorizou
a delegagao de competéncia entre os entes federados. Mui-
to mais frequente, no entanto, é o controle da produgiao
normativa em termos constitucionais, razao pela qual lhe
daremos énfase neste artigo.

?Ver Waldron (2006); Barboza e Kozicki (2012);
Pogrebinschi (2012).



Controle formal

Em contraste com a inconstitucionalidade
material, ha a inconstitucionalidade formal.
Nesse caso, a limitagdo imposta pelo consti-
tuinte ndo diz respeito ao conterido da nor-
ma juridica, mas tdo somente a sua forma. A
lei ordindria que tenta alterar a maioridade
penal, que usamos como exemplo, pode ser
formalmente constitucional, em que pese seu
vicio material. Para isso, basta que ela tenha
passado pelos trdmites normais para a apro-
vagdo de uma lei ordindria: se ela tiver sido
submetida por autoridade competente para
apresentar aquele projeto de lei especifico, ti-
ver sido posta em vota¢ao durante uma sessao
valida do Congresso, tiver obtido os quéruns
apropriados durante a votagéo, e assim por
diante. E importante ter em mente que, nesse
caso, o controle ndo é necessariamente de cons-
titucionalidade: normas de algum outro tipo
podem disciplinar o procedimento legislativo',
como normas regimentais das Casas congres-
suais. Em geral, os casos decididos pelo STF
versam, de fato, sobre inconstitucionalidade,
especialmente porque o tribunal entende que
questoes relativas a interpretacdo dos regimen-
tos cabem as respectivas Casas legislativas. Esse
entendimento é bem ilustrado pela decisao do
Agravo Regimental no MS 26.062, de relatoria
do ministro Gilmar Mendes, segundo a qual “A
interpretacdo e aplicacdo do Regimento Interno
da Camara dos Deputados constituem matéria

'No ambito do controle judicidrio de projetos legislati-
vos, a invalidade por descumprimento de requisitos formais
s6 € plausivel em face da Constitui¢do ou dos regimentos
internos. E importante ressaltar, porém, que, em outros
campos, pode haver ilegalidade formal. Assim, se uma lei
estabelece que determinado 6rgao deliberativo deve respeitar
dado procedimento, um juiz pode invalidar atos desse 6rgao
que desrespeitem o procedimento sem analisar o mérito do
ato em si. O ponto fulcral, do ponto de vista tedrico, é que
o controle formal ndo esta interessado no conteudo das
normas, que pode ser bom ou ruim, louvavel ou deploravel,
mas sim na forma tomada pelo processo de criagao da lei.

interna corporis, insuscetivel de apreciagdo pelo
Poder Judiciario” (BRASIL, 2008, p. 469)."

Quanto as proposigoes legislativas, a prin-
cipal interface do Congresso com o Judiciario
deve relacionar-se a questdes formais, ja que
a discussdo material, como vimos, costuma
ocorrer predominantemente apds a aprovagao
do projeto legislativo. Sabemos, de anteméo, que
isso costuma acontecer por meio de mandados
de seguranca impetrados por parlamentares
no STE. Por mais que esse seja o ponto fulcral
de intersec¢do do Judicidrio com o Legislativo
na fase de elaboragao das leis, a produgdo aca-
démica sobre o tema é menos robusta do que
a que se debrugca sobre o controle material de
constitucionalidade.

A respeito da menor aten¢ao académica
dispensada a esse tipo de inconstitucionalidade
podem-se levantar algumas hipdteses: a) casos
que envolvem contagem de prazos sio menos
interessantes que casos envolvendo disputas
morais; b) a clareza das regras formais faz com
que existam menos casos de leis formalmente
inconstitucionais; ¢) o Judiciario pode atuar de
maneira mais leniente em questoes formais™.
A hipétese a envolve uma falha motivacional da
academia, ao passo que as hipdteses b e ¢ seriam
justificagdes razoaveis para o baixo grau de
atencdo cientifica dispensado a essa modalidade

' A literatura, no entanto, tem acolhido melhor do que
o Judicidrio a tese de que atos interna corporis podem ser
submetidos a controle judicial (QUEIROZ FILHO, 2001;
CARVALHO, 2002; MACEDO, 2007; PALU, 2004). Da
mesma forma, decisdes do STF sobre a interpretagao das
normas constitucionais formais que regulam o Legislativo
nem sempre sdo tdo deferentes. Ver as decisdes liminares
nos MS 33.729 (BRASIL, 2015b) (afirmando que a anélise
pelo Congresso das contas presidenciais tem que ser feita
em sessao conjunta, mas convalidando os atos pregressos)
e 31.816 (BRASIL, 2013b) (em que os votos vencidos de
quatro ministros pugnaram pela obrigatoriedade da analise
dos vetos presidenciais em ordem cronoldgica).

"*Essa hipotese é sugerida por Bar-Siman-Tov (2012,
p. 281). Diferentemente da postura que adota nos casos de
controle material, o Judicidrio sé intervém diante de viola-
¢do a requisitos formais se eles forem devidamente graves.
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de controle. A hipotese ¢, em particular, parece de fato ser verdadeira no
caso brasileiro, haja vista a deferéncia do STF com relagio as decisdes do
Congresso Nacional sobre a aplicagdo dos regimentos internos. Analisar
quantitativamente a atuagdo do STF nos projetos de lei pode ajudar-nos
diante de diferentes explicagoes.

Controle semiprocedimental

Recentemente, tribunais do mundo inteiro tém ampliado sua concep-
¢ao arespeito dos requisitos formais. Isso resultou na criagio, pela doutrina,
do conceito de “controle semiprocedimental” (BAR-SIMAN-TOV, 2012),
que estabelece a importancia de observar regras de legistica ou metodica
legislativa para determinar a constitucionalidade dos atos normativos
(BAR-SIMAN-TOV, 2015; POPELIER; VAN DE HEYNING, 2013).

A legistica vale-se do modelo de decisdo racional para descrever o
processo de formagdo das leis. Nesse modelo, formulado originalmente
por Simon (c1997), toda decisdo racional implica a escolha da solugdo
que seja mais adequada para a realizagdo dos objetivos pretendidos pelo
decisor. O decisor deve, ainda, escolher, entre solugdes alternativas, aquela
que maximiza seus objetivos. Para que esteja apto a escolher a melhor
op¢ao, o decisor deve dispor de informagdes que lhe permitam predizer
os impactos de cada alternativa.

O controle semiprocedimental implica verificar se o processo de
formacéo de determinada lei foi racional nesse sentido. Um exemplo é
narrado por MePerschmidt (2016, p. 383, tradu¢do nossa):

Em Hartz IV, a Corte Federal Constitucional declarou, em 2010, que os
beneficios padrao conferidos a adultos e criangas pela lei social alema
eram inconstitucionais. Apesar dos beneficios nao serem evidentemente
insuficientes para garantir o minimo existencial em atenc¢ao a dignidade
humana, a Corte os rejeitou primeiro porque seus dispositivos nao se
basearam inteiramente numa investigagdo estatistica pela legislatura.
Conforme a Corte decidiu no caso, “[p]ara garantir a rastreabilidade da
extensdo da assisténcia legislativa como compativel com a significancia
do direito fundamental, assim como para garantir a revisio dos beneficios
pelas cortes, a avaliagdo dos beneficios deve ser claramente justificavel
com base em figuras confiaveis e métodos plausiveis de mensuragao”

Nesse caso, muito embora os requisitos formais tradicionais tenham
sido presumivelmente cumpridos - isto ¢, a lei foi proposta por quem
tinha iniciativa, transitou dentro dos prazos especificados e foi aprovada
pelo quérum constitucionalmente exigido —, um requisito formal adi-
cional que leva em consideragido “o processo de tomada de decisdo da
legislatura” (BAR-SIMAN-TOV, 2012, p. 274) foi exigido pelo Tribunal
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Constitucional alemao, com sua inobservancia
implicando a inconstitucionalidade da lei. Essa
natureza faz com que seja ttil o conceito de con-
trole de racionalidade, que aqui denominamos
semiprocedimental.

Nio se trata de uma questio tradicionalmen-
te procedimental, tampouco a inconstituciona-
lidade é material. O tribunal ndo decidiu que o
resultado da lei é materialmente incompativel
com a Constitui¢do, mas unica e exclusivamente
que o modo como foi produzida nio era suficien-
temente racional para a promulgacido daquele
projeto. Em Hartz IV, a Corte alema determinou
a inconstitucionalidade da lei por ela nao estar
embasada em andlise estatistica.

Como ja observado, essa tendéncia semi-
procedimental no controle judicial pode ser
vista como consequéncia da “virada legistica”
(OLIVER-LALANA; MEBERSCHMIDT, 2016),
que direcionou a aten¢ao dos juristas para o
processo de elaboragao legislativa. Muito embora
os principais estudos que evidenciam essa ten-
déncia no contexto europeu sejam baseados em
evidéncias aneddticas a respeito da produgao das
Cortes, eles sugerem um aumento quantitativo
no universo de decisdes que levam em conta o
procedimento legislativo ao longo dos tltimos
anos. A falta de vozes dissonantes na doutrina
estrangeira leva-nos a confiar na existéncia de
um aumento quantitativo desse tipo.

Sera que o mesmo ocorre no Brasil? Existem
pedidos e/ou decisdes envolvendo o controle
semiprocedimental de constitucionalidade dos
atos legislativos no STF? Novamente, a inves-
tigagdo empirica possibilita-nos responder a
essa pergunta, ajudando-nos a comparar nossas
praticas constitucionais com as de outros paises.

Controle da omissao legislativa

No contexto da CRFB, uma das preocu-
pagdes centrais era com a possibilidade de

omissoes legislativas que impossibilitassem a
concretizagdo de direitos constitucionalmente
protegidos. Nas palavras de Ribeiro e Arguelhes
(2018, p. 104): “A experiéncia constitucional
brasileira ja havia mostrado que garantias e di-
reitos constitucionais cuja prote¢ao é assegurada
nos termos de lei tendiam a permanecer apenas
como promessas”. Nesse sentido, pelo menos dois
instrumentos de processo constitucional foram
instaurados com a Constitui¢do: a A¢do Direta
de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO)
e 0 Mandado de Injungdo (MI).

Como o STF lida com a inagéo legislativa?
Serd que a existéncia de projetos de lei em tra-
mitagéo é condicdo suficiente para obstar um MI
ouuma ADO? Ainda que Ribeiro e Arguelhes
(2018) oferegam um excelente panorama da
atuagao do tribunal no caso de MIs, seu foco
ndo esta nos projetos de lei em si e em seu uso
como argumento em processos desse tipo, de
maneira que ainda é util retomar a pesquisa

empirica nesse ponto.
Resumo

Em resumo, mapeamos quatro tipos dife-
rentes de contextos nos quais podem se dar ci-
tagdes a proposigoes legislativas pelo STE. Esse
tipo de citagdo pode acontecer: 1) em casos de
controle material de constitucionalidade das
leis; 2) em caso de controle formal da produgéo
legislativa; 3) em casos semiprocedimentais; e
4) num contexto de omisséo legislativa.

2 Método

Fizemos o download das listas anuais de pro-
posigoes legislativas disponibilizadas no portal
de dados abertos da Camara dos Deputados
(DADOS..., [20--]) entre 1988 ¢ 2017. Isso nos
permitiu extrair pares de siglas e nimeros que
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identificavam de maneira tnica cada uma das
proposicdes legislativas” que tramitaram du-
rante o periodo. Por exemplo: o PL 12 (BRASIL,
2015a), segundo a ementa, “[d]ispde sobre a
utilizagdo de sistemas de verificacdo biométrica
e da outras providéncias” Presumivelmente,
todas as vezes em que o STF menciona PL 12
em suas decisoes, ele faz referéncia a esse projeto
identificado pela sigla e pelo numero.

O projeto Supremo em Niimeros™ mantém
uma base de dados em formato elasticsearch
contendo todas as decisdes do tribunal, sejam
elas monocraticas ou colegiadas. O formato dos
dados permite a utilizagdo de diferentes técnicas
de busca textual, facilitando de maneira signifi-
cativa o trabalho de pesquisa. Temos alto grau
de confian¢a na completude e qualidade dos
dados registrados a partir de 1998, de maneira
que adotamos esse marco temporal como limite
inicial para a pesquisa'. Optamos por definir
2017 como o ano final da pesquisa visto que, no
momento do inicio da andlise, a base de dados
do projeto Supremo em Niimeros ainda nio es-
tava completamente atualizada com rela¢éo a
2018. Dessa forma, resolvemos encerrar o recorte
temporal no ultimo ano para o qual tinhamos
dados completos.

Usamos a lista de siglas e nimeros criada
para buscar mengdes a cada proposicao legis-
lativa na base de decisoes do STE. Nos casos em
que o niumero de digitos que identificavam a pro-
posigdo era menor que 3, exigimos a ocorréncia
do termo exato. Por exemplo, se estdvamos em

P Filtramos apenas proposigdes legislativas cujo obje-
tivo final é a conversdo em leis de alguma espécie. Dessa
forma, terminamos com o seguinte conjunto de siglas: PL,
PLC, PEC, PLP, PLV, MPV e PLS. Um glossério com o
significado de cada uma delas pode ser encontrado em
Conhega... ([20--]).

“Ver Falcao, Hartmann, Almeida e Chaves Filho (2017).

SE importante notar que projetos de lei anteriores a
1998 podem ser citados por decisdes posteriores a esse ano,
de maneira que se justifica a escolha por recortes diferentes
quanto a lista de projetos de lei e as decisdes judiciais.

132 RIL Brasiliaa. 57 n. 225 p. 125-150 jan./mar. 2020

busca de meng¢des ao PL 12, aceitamos apenas
instancias onde a decisdo usava exatamente esse
conjunto de caracteres. Se houvesse uma tnica
mudanga (ex.: PL n® 12), ndo incluimos a mengao
entre os nossos resultados. Isso foi necessario
para reduzir o nimero de falsos positivos's, que
era grande quando inclufamos alguma leniéncia
(como aceitar instdncias nas quais apenas um
caractere é trocado), por conta da abreviacao
ocasional de “plenario” como PL e pela possibi-
lidade de que a busca pelo PL 12, por exemplo,
fosse considerada bem-sucedida quando en-
contramos os PLs de niimero 15, 16, 17 e afins
(apenas um caractere ¢ alterado quando saimos
de PL 12 para PL 15 - o digito 2 se transforma
em um 5).

Em contraste, quando o numero de digitos
identificador da proposi¢do era maior do que 3,
incluimos um caractere de leniéncia em nossa
busca, de maneira que a procura pelo PL 3082
também era bem-sucedida quando nos depara-
vamos com a sequéncia PL 3.082 ou PL 3,082
e variagOes afins. O objetivo era evitar falsos
negativos'” por conta, principalmente, do uso
do separador de milhar*.

O resultado dessa pesquisa foi um conjunto
de dados documentando 536 mengdes a projetos
de lei em decisdes do STE. Embora esse conjunto
ja pudesse ser informativo por si s, sentimos
que o método de identificagio era inerentemente
impreciso e necessitava de validacdo manual.
Em particular, tinhamos duas duvidas: das 536
mengdes identificadas 1) quantas efetivamente

'*Nesse contexto, um falso positivo é um caso em que
anossa busca encontra algum resultado, mas esse resultado
ndo ¢ efetivamente uma proposi¢ao legislativa.

' Acompanhando a definigao de falso positivo, em nosso
contexto um falso negativo ocorre quando ha mengéo ao
projeto de lei, mas as regras que estipulamos nao sao capazes
de detectar a mengao.

' Naturalmente, essa op¢ao aumenta o niimero de falsos
positivos. As escolhas a respeito de quao rigorosa ou leniente
éabusca representam necessariamente um trade-off e foram
feitas apds experimentagdo com diferentes opgdes.



eram mengdes a proposicoes legislativas (em
outras palavras: qual foi nossa taxa de verda-
deiros positivos)? e 2) quantas ocorreram em
processos que tinham como objeto os projetos
legislativos? Analises amostrais preliminares
mostraram que as respostas a essas duas per-
guntas variavam muito de acordo com o perio-
do analisado (a taxa de verdadeiros positivos
era maior em decisdes mais recentes) e com a
classe processual - Mandados de Seguranca
(MSs), por exemplo, geralmente eram verda-
deiros positivos.

Tendo em vista essas preocupacdes, divi-
dimos nossos dados em 60 subconjuntos com
base nas combinagdes possiveis de classes pro-
cessuais e legislaturas'. Assim, por exemplo,
agrupamos num subconjunto todas as 29 men-
¢oes a MI em proposi¢des legislativas ocorridas
durante a 55* legislatura (de 2015 a 2018); todas
as 31 mengdes a MS em proposicoes legislativas
da 54" legislatura (de 2011 a 2014); e assim
por diante. Essa granularidade permitiu-nos
analisar as taxas de verdadeiros positivos e de
decisdes que tinham as proposi¢cdes como ob-
jeto efetivo em cada um desses subconjuntos.
Fizemos isso por meio da codificagdo manual,
realizada por assistentes de pesquisa®, de uma
amostra de 20% de cada um dos subconjuntos
(ou estratos).

Os assistentes codificaram em cada um dos

Pprocessos:

1. Se o processo havia sido de fato mencio-
nado pela decisdo (1) ou se o resultado era
um falso positivo (0);

2. Se o processo de fato havia sido objeto da
decisdo (1) ou se a mencgao se havia dado em

' As legislaturas funcionam como uma maneira de
tornar discreta a variavel do tempo.

# Qs assistentes de pesquisa envolvidos foram os alunos
de graduagdo em Direito Jodo Pedro Molina, Ana Helena
Nascif e Joanna Trotta, a quem agradecemos. Sem a de-
dicagdo dos alunos, o presente trabalho seria impossivel.

algum contexto auxiliar, em que o projeto
ndo era afetado diretamente pela decisdo (0);

3. Se o processo se enquadrava em algum
dos quatro tipos de mengdo que definimos
na secao 1 (os assistentes de pesquisa leram
uma versdo preliminar da se¢do 1 e foram
instruidos pessoalmente a respeito da clas-
sificacdo).

Além da amostra distribuida aleatoriamente
a cada um dos assistentes, foi incluido um con-
junto de sobreposicdo entre os processos a ser
distribuidos, de forma que 10% das meng¢des
(um ndamero total de 10 mengoes) foram co-
dificados por todos os assistentes, permitindo
a mensura¢ao de seu nivel de concordéncia.
Os testes revelaram concordancia total com
relagdo a primeira variével codificada, que in-
dicava se o processo havia sido citado ou néo,
e concordancia moderada com relagdo as duas

outras variaveis®..

3 Resultados da analise
quantitativa

Uma primeira analise destina-se a discutir
os efeitos mais gerais da virada legistica: afi-
nal, houve aumento no nimero de mengdes
a projetos de lei no STF? Houve aumento do
nimero de vezes em que proposicoes legis-
lativas efetivamente sdo objeto de decisoes
judiciais?

' Kappas de Fleiss = 0,52. E importante notar que um
dos assistentes seguiu uma convengao divergente dos demais
com relagdo a codificagdo dos casos em que ndo havia men-
¢do aos projetos de lei (ou seja, nos casos de falso positivo).
Esse assistente indicou, em todos os casos, qual era o tipo de
controle que estava em jogo na decisao do STF. Para tornar os
dados comparaveis, ignoramos essas informagoes adicionais
indevidamente langadas pelo codificador, mas concedemos
que isso pode indicar que o grau de concordancia esperado
pode ser mais baixo do que o reportado pela estatistica de
Fleiss. Outras reclassificagdes foram feitas com base na
analise qualitativa dos dados pelos autores, alterando a
classificagdo de um total de sete processos.
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Grafico 1

Numero estimado de decisdes que citam ou tém como objeto proposigoes
legislativas no STF (1998-2017)
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Fonte: elaborado pelos autores.

O Grifico 1 mostra uma clara tendéncia de crescimento tanto no
numero de mengdes a proposi¢des legislativas quanto no numero de
proposicdes que de fato sio objeto das decisdes judiciais. E dificil saber
se isso é fruto da virada legistica ou simplesmente resultado da crescente
instabilidade politica do pais desde 2011; mas, de toda forma, trata-se
de dado importante e interessante a respeito da interagdo entre o STF e
o Congresso.

Qual é a composi¢ao dessas men¢des? Em qual contexto elas se dao?

Grafico 2

Numero projetado de tipos de mengodes a projetos de lei pelo STF
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Fonte: elaborado pelos autores.
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Os dados representados no Grafico 2 indi-
cam que a maijor parte das mengdes a projetos
de lei pelo STF ocorre em agdes que tém como
objeto a inagdo legislativa. Sdo casos litigados
majoritariamente em MIs e ADOs. Uma anali-
se qualitativa dos resultados, em linha com as
conclusdes expressas por Ribeiro e Arguelhes
(2018), aponta que, na maioria das vezes, as
mengdes sdo feitas em casos que discutem ques-
toes previdenciarias. Em geral, as proposi¢oes
legislativas ndo constituem objeto da agao - tal
como nas demais modalidades de controle —,
mas sdo citadas com o intuito de demonstrar
que o Poder Legislativo ndo estd omitindo-se do
seu dever de legislar. As proposicdes legislativas
sao utilizadas, portanto, como artificios para
descaracterizar o cabimento de MI e de ADO.
Na se¢do 4, veremos como esse argumento ¢é
recepcionado pelo Tribunal.

Dois fatores ajudam a explicar a prevaléncia
numérica de mengdes nesse tipo de contexto. O
primeiro a ser levado em conta é que, em vir-
tude do uso argumentativo das mengdes feitas
a proposi¢oes legislativas em casos de omissao,
multiplas proposi¢des sio citadas em cada pro-
cesso. Se queremos mostrar que o Legislativo
esta cumprindo o seu papel e ndo estd omitin-
do-se com relagdo a determinado tema, é melhor
mencionar cinco projetos de lei do que apenas
um. Em contraste, nos demais contextos é fre-
quente que um unico projeto de lei seja de fato
o objeto da agdo, que ndo menciona nenhuma
outra proposi¢ao legislativa.

Como nossa unidade de observagdo é a men-
¢do, e ndo a decisdo ou o processo, ¢ natural
imaginar que essas caracteristicas expliquem a
diferenca entre o numero de meng¢des em casos
de omissdo e nos demais contextos. A confir-
magdo de que essa ¢ a melhor explica¢do para
a magnitude da diferenca esta nos numeros: a
quantidade de processos com mengdes a pro-
posicoes legislativas em contextos de omissao

e de controle formal foi a mesma em ambos os
casos (dez processos).

Como um nuimero igual de processos e le-
vemente superior de citagdes (13, no contexto
de omissao, contra 11, no controle formal) pode
gerar uma diferenca tdo grande nos nimeros
projetados para o universo? Como pode ser
observado no Grifico 1, a taxa de verdadeiros
positivos para mengdes a projetos de lei é maior
do que para projetos de lei que efetivamente
sao objeto de decisdes. Em casos de omissao, a
proposicao legislativa é mencionada, mas nao
é obj eto. Em contraste, os outros contextos que
elencamos na primeira segdo do artigo pres-
supdem que a proposi¢do legislativa de fato é
objeto da decisdo. Como levamos esse dado em
conta na hora de projetar o nimero de decisoes
em cada contexto no universo, ha uma diferen-
¢a importante entre a projegdo no contexto de
omissdo e nos demais contextos®.

Casos de inconstitucionalidade formal sdo o
segundo contexto em que mais frequentemente
ocorrem mengdes a proposi¢oes legislativas no
STE. De fato, quando pensamos no controle do
processo legislativo pelo Judicidrio, geralmente
temos em mente algo como o controle formal.

Com frequéncia muito menor, vemos casos
de controle semiprocedimental. Essa nova forma
de controle das proposigoes legislativas, por-
tanto, ndo ¢ de interesse meramente académico
no caso brasileiro. Na parte dedicada a andlise
qualitativa, discutiremos com maior detalhe as
trés mencdes desse tipo identificadas na amostra.

Na mesma propor¢do, encontramos casos
de controle material. Nas trés ocasides em que

2 Estimamos 0 nimero de meng¢des no universo ao
multiplicar o nimero de mengdes em cada contexto en-
contradas na amostra por 5 (ja que a amostra era de 20%
de cada estrato) e pela proporgao esperada de verdadeiros
positivos. Como essa proporg¢ao ¢ maior no caso das mengoes
a proposigdes legislativas do que no caso de proposigoes que
sdo objetos das decisdes, naturalmente o valor estimado no
universo é maior nos casos de omissao do que nos demais.
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encontramos esse tipo de controle judicial pelo STE, tratava-se de MSs
impetrados por parlamentares que alegavam que alguma emenda cons-
titucional desrespeitava clausulas pétreas, nos termos do art. 60, § 4°, da
CRFB>.

Grafico 3

Numero projetado de tipos de mengoes a projetos de lei pelo STF por
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Fonte: elaborado pelos autores.

Projetos de legislaturas mais recentes tém sido citados com mais
frequéncia pelo STE. Da mesma forma, a propor¢do de projetos citados
num contexto de omissdo parece aumentar de forma mais rapida do que
as outras categorias. Finalmente, as instancias de controle semiprocedi-
mental detectadas na amostra concentram-se nas ultimas duas legislaturas,
ao passo que os casos de controle material ocorreram todos na ultima.

*Os trés casos haviam sido classificados inicialmente em outras categorias pelos
assistentes de pesquisa. Dois deles inicialmente foram indicados como controle formal,
a0 passo que o controle semiprocedimental tinha sido indicado com relagao ao terceiro.
Como regra geral, respeitar as classificagdes realizadas pelos codificadores representa uma
boa pratica metodoldgica. Nesses trés casos, porém, uma releitura das decisoes relevantes
indicou a presenga de questionamentos de natureza material segundo o juizo dos autores.
Acreditamos que o contexto do art. 60 gerou a confusdo nos alunos, haja vista ser o local
onde a CRFB estabelece os requisitos formais das emendas constitucionais. Para melhor
refletir a realidade, nas andlises que se seguem optamos por classificar essas decisdes como
de controle material de constitucionalidade.
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4 Analise qualitativa

Nesta secdo, pretendemos fazer algumas afirma¢des mais gerais a
respeito dos diferentes contextos de controle judicial dos projetos legislati-
vos, frutos das nossas impressoes baseadas na leitura dos acérddos para a
codificagdo das mengdes. Para cada um dos tipos de controle judicial dos
projetos legislativos que discutimos na primeira se¢do, apresentaremos
nossas impressoes gerais, ilustradas por alguns casos selecionados entre
os que classificamos para a parte quantitativa do presente artigo.

Omissao legislativa

Os casos classificados como omissdo, como explicitado em se¢do pro-
pria, referem-se a situagdes nas quais o STF menciona os projetos de lei
no contexto de alguma ag¢ao que tem como objetivo suprir uma omisséo
legislativa. Neles, as proposigoes legislativas costumam ser citadas como
evidéncia de atividade legislativa a respeito de um caso, o que conta como
um argumento contrdrio ao provimento da agéo.

Um exemplo de uso bem-sucedido desse argumento encontra-se na
ADI 4.992 (BRASIL, 2014), julgada pelo plendrio do STF em 11/9/2014.
A agao versava sobre lei estadual que criava um municipio em Rondonia.
O STE guiado pelo voto do relator, ministro Gilmar Mendes, entendeu
que a lei era inconstitucional, pois o art. 18, § 4°, da CRFB, que trata da
criagdo de novos municipios, estabelece norma de eficacia limitada, que
depende de lei complementar ainda inexistente. Um dos argumentos
apresentados pelo Estado de Rondonia para sustentar a constitucio-
nalidade da lei foi que a omissdo do Congresso Nacional em editar a
lei complementar ndo poderia prejudicar as pretensoes legitimas do
Estado. Nesse contexto, o ministro relator cita 20 proposi¢des diferentes
de lei complementar sobre o tema para observar que “desencadeado o
processo legislativo, ndo ha que se cogitar de omissdo inconstitucional
do legislador” (BRASIL, 2014, p. [9]).

Por outro lado, esse argumento nem sempre é bem-sucedido, princi-
palmente em MIs. Um caso representativo é o MI 4.787, de relatoria do
ministro Ricardo Lewandowski, julgado monocraticamente em 22/5/2017.
O writ tinha como objeto a “omissdo na elabora¢ao da norma regulamen-
tadora prevista no art. 40, § 4°, II e IIT da Constitui¢do Federal” (BRASIL,
2017a, p. 1). Muito embora a decisdo consigne proposigoes legislativas
que pretendem suprir a omissao tanto na Camara dos Deputados quanto
no Senado Federal, esse argumento néo prevaleceu ao final do julgado,
que deferiu o MI, aplicando precedentes do STF em MIs afetos ao que
Ribeiro e Arguelhes (2018) chamam de “mundo do trabalho”. Esses casos,
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como elucidam os autores, sdo responsaveis pelo
aumento do nimero de MIs manejados no STF
a partir da virada da jurisprudéncia da Corte
em 2007, admitindo que o tribunal suprisse a
lacuna aberta pela omissao legislativa. Segundo
nossa pesquisa, esses MIs mencionam propo-
si¢oes legislativas como evidéncia de atividade
legislativa, mas ndo consideram esse argumento
decisivo, deferindo os mandados na maior parte
das vezes.

Nossa analise qualitativa das mencoes a
projetos legislativos em contextos de omisséo,
portanto, mostra que o STF costuma considerar
a atividade do legislador como fator normati-
vamente relevante: hd mengdes a proposigoes
tanto em casos de deferimento quanto em casos
de indeferimento dos pleitos movidos contra a
omissao legislativa, o que mostra que, mesmo
quando a omissao legislativa nao é decisiva, os
ministros se sentem compelidos a enfrentd-la.
Por outro lado, o fato de que nem sempre esse
argumento é decisivo mostra a limitacdo da
forca normativa exercida por esse fato, muito
embora certas vezes a Corte, de forma retérica,
apresente a existéncia de atividade legislativa
como impeditivo absoluto para o exercicio do
controle (ADI 4.992). Essa situacio casuistica
traduz-se claramente nos resultados da amostra:
50% das vezes a decisdo foi pela procedéncia
total ou parcial.

Controle formal

A categoria de controle formal foi compos-
ta, previsivelmente, por questdes envolvendo
regras que controlam a pauta, os quoéruns e ou-
tras questdes de aferi¢do relativamente simples.
Assim como previsto pela literatura, essas agdes
raramente sdo julgadas procedentes: a taxa de
sucesso foi de apenas 18,18% na amostra.

No MS 24.643 (BRASIL, 2004), de relatoria
do ministro Sepulveda Pertence e com liminar
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julgada monocraticamente em 4/9/2003, um
parlamentar tentava trancar a pauta de votagdo
da Camara dos Deputados dada a necessidade
de votagdo de medida provisdria, nos termos
estabelecidos pela CRFB. A liminar foi nega-
da e, na ocasido do julgamento do mérito, em
9/3/2004, a votagao da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) que era objeto do manda-
do ja havia tomado seu curso, havendo, portanto,
a perda do objeto.

No MS 23.334 (BRASIL, 2002), julgado em
2/9/2002, a questao envolvia 0 mal funcionamen-
to no painel eletronico que contabilizava os votos
e as presencas, no Senado, relativos ao Projeto
de Lei Complementar n® 249/1998. Acontece
que o painel, no momento da votagdo, indicava
a presenca em plendrio de parlamentares que
nao estavam fisicamente no Congresso Nacional
naquele momento. O impetrante, o deputado
Miro Teixeira, usou o mal funcionamento como
argumento para que fosse sustada a tramitagdo
do projeto. A agéo foi julgada improcedente por
perda de objeto, ja que o projeto ja havia sido
aprovado por ocasido da apreciacdo do méri-
to. De toda forma, o ministro relator Moreira
Alves havia assentado de maneira clara que nao
concederia a seguranca por entender que se
tratava de matéria interna corporis. Essa decisdo
¢ emblematica da doutrina adotada pelo STF
de nio avaliar violagdes aos regimentos inter-
nos do Congresso Nacional. Esta op¢do limita
de maneira expressiva as hipdteses de controle
formal e contribui para a atitude de contengdo
da Corte. Afinal, se as questoes formais infra-
constitucionais ndo podem ser decididas pelos
tribunais, o escopo do controle formal limita-se
as relativamente poucas exigéncias puramente
formais estabelecidas pela CRFB.

O MS 35.127 (BRASIL, 2017c¢) versava sobre
a quantidade de assinaturas necessarias para a
apresentacao de emenda a Constituigao, assim
como o quérum de votagdo da PEC na comissdo



criada para debaté-la. O ministro relator Gilmar
Mendes ndo conheceu da a¢io, em virtude da
ilegitimidade ativa do impetrante, que era ci-
daddo comum.

Controle semiprocedimental

A parte mais inovadora da pesquisa qualitati-
va é aandlise do controle semiprocedimental e a
atitude adotada pelo STF em relagio a ele. Nossa
pesquisa revelou trés instancias distintas (duas
que compdem a andlise quantitativa e uma que
foi detectada durante as analises exploratorias)
que podem ser classificadas como tentativas
perante o STF de fazer valer esse tipo de controle.
Conforme veremos, a Corte ndo interferiu no
processo legislativo em nenhum dos trés casos.

MS 33.195%

O MS 33.195 (BRASIL, 2016b) foi movi-
do com o intuito de afastar o deputado federal
Leonardo Quintéo da relatoria do PL 37/2011
(Marco Legal para a Minerag¢ao no Brasil) por
conta da sua campanha eleitoral ter sido finan-
ciada, em grande parte, por empresas do setor
de minerag¢do. O ato administrativo do presi-
dente da mesa da Camara dos Deputados que
arquivou a representagdo afirmou que, como
se tratava de regras gerais aplicaveis a todas as
empresas do setor, ndo estava em jogo o interesse
especifico de pessoa fisica ou juridica que tenha
contribuido para o financiamento da campanha
eleitoral do deputado.

O ministro relator Luiz Fux extinguiu o pro-
cesso sem resolugao do mérito por conta da
ilegitimidade ativa dos impetrantes, que eram

cidaddos comuns. A Primeira Turma, em agravo

' Esse processo nio fazia parte da amostra final, mas foi
um dos indicativos que encontramos de que o STF ja havia
sido provocado a manifestar-se a respeito de casos envolven-
do o controle semiprocedimental dos projetos legislativos.

regimental julgado em 21/6/2016, apoiou de
maneira undnime o entendimento do relator.

O caso é interessante por se tratar claramente
de uma questao semiprocedimental nos termos
da literatura internacional. A decisdo formal
do STE, porém, ndo tece nenhuma observagao,
mesmo obter dicta, a respeito da possibilidade
de exercer esse tipo de controle.

ADI 4.425

Na ADI 4.425 (BRASIL, 2013a), discutia-
-se a constitucionalidade de emenda constitu-
cional (EC) que instaurou um novo regime de
pagamento e processamento dos precatorios.
A mengao a PEC que originou a EC n® 62/2009
ocorreu no contexto de uma alegacao de in-
constitucionalidade formal que entendemos
ser, em natureza, semiprocedimental. Em sin-
tese, a votagdo no Senado Federal deu-se em
dois turnos num unico dia. Os proponentes da
ADI alegavam que isso era incompativel com
o art. 60, § 2° que estabelece a necessidade de
votagdo em dois turnos e, ainda, que a matéria
era disciplinada explicitamente pelo Regimento
Interno do Senado Federal, que estabelecia a
necessidade de um intersticio de cinco dias entre
as duas votagdes.

Essa questdo dividiu o STE. Os ministros
Ayres Britto, Marco Aurélio Mello, Celso de
Mello e Joaquim Barbosa entenderam que o
dispositivo constitucional deveria ser interpre-
tado de forma teleoldgica e que essa leitura era
incompativel com a ocorréncia das duas votagdes
num mesmo dia. Afinal, se o objetivo por tras da
regra constitucional ¢ garantir maior qualidade
deliberativa, ndo deveriamos admitir a pratica
que foi adotada na votagdo da PEC 12.

A argumentagio, nesse caso, ¢ claramente se-
miprocedimental. Os requisitos exclusivamente
formais foram cumpridos. Foram realizados dois
turnos de votagdo. O problema é que a pratica
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adotada ndo se adequou aos padrdes deliberativos esperados. Nesse caso,
tampouco se questiona o mérito do projeto: segundo a légica dos votos
vencidos, mesmo se a EC n®62/2009 fosse materialmente constitucional
(a Corte decidiu que esse ndo era o caso), ainda assim seria necessaria
deliberagdo mais profunda para que se alterasse a CRFB.

O entendimento vencedor, lastreado no voto do ministro Luiz Fux,
relator designado para o acérdao, defendeu interpretagio restritiva da
norma formal:

Em primeiro lugar, percebe-se que o constituinte atribuiu sentidos diversos
as expressoes dois turnos e intersticio minimo, afastando uma possivel
relagdo de continéncia necessaria entre aquela e esta. Em outras palavras,
ndo ¢ possivel que se interprete a expressao dois turnos, mesmo sob o
angulo logico ou teleoldgico, de modo a conter também implicitamente a
referéncia a um interregno temporal minimo entre as duas deliberagoes,
pois ambas as expressdes foram previstas de forma expressa quando
pretendeu o constituinte originario a conjugagao dos dois institutos no
processo legislativo (BRASIL, 2013a, p. [54], grifos do autor).

O ministro Dias Toffoli, em voto concordante com o de Fux, consignou
a mesma leitura autocontida, mencionando explicitamente a jurispru-
déncia - citada na introdugéo - segundo a qual o STF considera questdes
regimentais matéria interna corporis ao Legislativo. Independentemente
desse posicionamento, ambos os ministros adentram a andlise da quali-
dade deliberativa das discussoes realizadas no Legislativo a respeito do
topico objeto da emenda e a consideram satisfatoria. Assim, por mais
que ambos afirmem explicitamente que essa questdo nio era importante
para a analise do tema, haja vista a necessidade de se interpretar a regra
do art. 60, § 4° restritivamente, sua disposi¢do para avaliar a qualidade
das deliberacoes do Congresso langa ddvidas sobre o que seria feito
caso esses debates, na opinido dos ministros, nio tivessem tido tanta
qualidade assim.

Ao final, a agdo foi julgada parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade material de uma série de dispositivos introduzidos
pela EC 62 e leis posteriores a ela. Assim, a agdo conta como um caso de
deferimento parcial nas estatisticas de resultado, muito embora tenha sido
julgada improcedente em sua parte semiprocedimental, cuja procedéncia
implicaria a invalidac¢do de todas as alteragdes introduzidas pela EC.

MS 34.355

O MS 34.355 (BRASIL, 2017b) discute violagdo semiprocedimental
semelhante ao caso discutido na ADI 4.425, na qual a ndo regulagdo do
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fator temporal por parte das regras formais é explorada com fins politicos.
Segundo o relatério:

A inicial relata que a Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania
concluiu seus trabalhos relativos ao tramite da referida PEC em vota¢io
encerrada as 16h48min do dia 09.8.2016. Os impetrantes afirmam que o
ato de cria¢do da Comissao Especial foi lido em plendrio no dia seguinte,
as 17h49min; contudo, a auséncia de quérum deliberativo para as ses-
soes impediu o tramite da regular atividade parlamentar. Assim, “como
¢ de praxe na Casa Legislativa, em ndo havendo sessdo deliberativa, os
parlamentares retornam para seus estados para exercer a outra face dos
seus mandatos” (inicial, fl. 3).

Ainda de acordo com a inicial, no dia seguinte, 11 de agosto, as 17h49min,
o Deputado Federal Izalci, no exercicio da Presidéncia, leu em Plenario o
ato de constituigao, designagdo de membros e de convocagao de reunido
da Comissao Especial em questdo para as 18h do mesmo dia, “ou seja, 11
minutos depois da leitura da convocagao da reunido” (inicial, fl. 3), sendo
que os Deputados designados para integra-la s6 foram informados, por
e-mail, as 17h56min, quatro minutos antes da abertura dos trabalhos.
Presentes estavam, segundo o alegado, tdo somente 17 membros titula-
res e quatro suplentes, sendo que desses vinte e um presentes, vinte se
vinculam a base do governo. Apenas a Deputada Erica Kokay (PT/DF)
seria ligada ao bloco de oposigao.

Durante a reuniéo, foi eleito o Presidente (Deputado Danilo Forte - PSB)
e designado o Relator (Deputado Darcisio Perondi - PMDB/RS), sem
que os deputados da oposigdo pudessem, portanto, tomar parte dos pro-
cedimentos e das escolhas realizadas, conforme sustentam na presente
impetragdo (BRASIL, 2016d, p. 1-2).

Um dos argumentos aduzidos pelos parlamentares que impetraram
esse MS foi que teria sido “violado o principio da razoabilidade, diante do
‘lapso temporal transcorrido entre o ato de convocagéo e a realizagdo da
reunido, quando ‘publico e notdrio que os parlamentares, em quase sua
totalidade, estavam fora de Brasilia” (BRASIL, 2016d, p. 2). Ademais, hd
aadmissdo explicita de que as regras formais relevantes, estabelecidas na
Constituicdo e no regimento interno, no estabelecem intervalo obrigato-
rio entre a criagdo e a convocagao para a reuniao da Comissao Especial.
Portanto, a alegacdo ndo ¢ de violagio a um requisito meramente formal.

De maneira geral, os casos analisados permitem perceber que o controle
semiprocedimental — embora tenha sido uma tese sustentada (ainda que
nao com esse nome) pelas partes que litigam junto ao STF - ndo encontrou
eco ainda nas decisdes do tribunal, conquanto tenha angariado a simpatia
dos votos vencidos da ADI 4.425. Surpreendente também ¢é a auséncia
de mencdo a literatura sobre o assunto por parte dos ministros. Sabemos
que a Corte gosta de reverberar a academia europeia e, em particular, a
alema. Nesse caso, porém, ha completo siléncio.
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Controle material

A posicao do STF sobre o controle material de proposigoes legislativas é
que este ndo é possivel. Muito embora o tribunal reconhe¢a a legitimidade
ativa de parlamentares para manusear MSs contra proposigoes legisla-
tivas, ele ndo se pronuncia sobre o mérito dos pedidos. Neste sentido, é
interessante analisar o MS 34.328 (BRASIL, 2016¢).

MS 34.328

Esse MS foi movido com o objetivo de impedir a tramita¢do, ao mes-
mo tempo, da PEC 241/2016 (BRASIL, 2016a), que estabelecia o teto de
gastos para o orcamento federal, e do projeto de lei orcamentdria proposto
pelo governo do entéo presidente Michel Temer. A alegac¢do era, por um
lado, que a PEC do teto de gastos tendia a abolir direitos fundamentais
e que, portanto, feriria o art. 60, § 4%, IV, da CRFB e, por outro, que a lei
orcamentaria para o ano de 2017 estava tentando encampar os novos
limites antes da aprecia¢do da emenda constitucional, o que, na pratica,
funcionaria como uma maneira de burlar os quéruns qualificados exigi-
dos para a aprova¢do da matéria. E possivel argumentar que o segundo
objeto do writ veicula um pedido de controle semiprocedimental. Afinal,
nao se trata de simples verificagdo de quérum, mas da afirmacao de
que matéria tdo importante quanto a imposicdo de um teto restrito aos
gastos publicos deveria ser reservada para tramites procedimentais mais
exigentes. Por outro lado, a primeira alegacéo, segundo a qual a referida
PEC seria tendente a abolir direitos fundamentais, é claramente material
em sua natureza.

O ministro relator Teori Zavascki negou ambos os pedidos, sob a
seguinte justificagdo:

1. Ndo se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de consti-
tucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de normas
em curso de formagdo). O que a jurisprudéncia do STF tem admitido,
como excecao, ¢ “a legitimidade do parlamentar — e somente do parla-
mentar — para impetrar mandado de seguran¢a com a finalidade de coibir
atos praticados no processo de aprovagao de lei ou emenda constitucional
incompativeis com disposigdes constitucionais que disciplinam o proces-
so legislativo” (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso, DJ de 23.04.04).
Nessas excepcionais situagdes, em que o vicio de inconstitucionalidade
estd diretamente relacionado a aspectos formais e procedimentais da
atuagdo legislativa, a impetra¢ao de seguranca é admissivel, segundo
a jurisprudéncia do STE, porque visa a corrigir vicio ja efetivamente
concretizado no proprio curso do processo de formagao da norma, antes
mesmo e independentemente de sua final aprovagao ou néo. 2. Sendo

142 RIL Brasiliaa. 57 n. 225 p. 125-150 jan./mar. 2020



inadmissivel o controle preventivo da constitucionalidade material das
normas em curso de formagao, ndo cabe atribuir a parlamentar, a quem
a Constitui¢ao nega habilitagao para provocar o controle abstrato re-
pressivo, a prerrogativa, sob todos os aspectos mais abrangente e mais
eficiente, de provocar esse mesmo controle antecipadamente, por via de
mandado de seguranga. 3. A prematura intervengao do Judiciario em
dominio juridico e politico de formagao dos atos normativos em curso no
Parlamento, além de universalizar um sistema de controle preventivo nao
admitido pela Constitui¢ao, subtrairia dos outros Poderes da Republica,
sem justificacao plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de
debater e aperfeigoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais
vicios de inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa
ser a inconstitucionalidade material de projetos de leis, menos ainda se
deverd duvidar do exercicio responsavel do papel do Legislativo, de ne-
gar-lhe aprovagao, e do Executivo, de opor-lhe veto, se for o caso. Partir
da suposi¢ao contraria significaria menosprezar a seriedade e o senso
de responsabilidade desses dois Poderes do Estado. E se, eventualmente,
um projeto assim se transformar em lei, sempre havera a possibilidade de
provocar o controle repressivo pelo Judiciario, para negar-lhe validade,
retirando-a do ordenamento juridico. 4. Mandado de seguranga indeferido.
No caso, conforme indicado na decisdo de indeferimento da liminar, nao
estd evidenciada a alegada inconstitucionalidade formal, pois a tramitacao
do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o ano de 2017 (PL
2/2016) segue o rito constitucionalmente previsto, sendo os argumentos
trazidos pelos impetrantes insuficientes para demonstrar a existéncia de
qualquer ato abusivo no curso do processo legislativo. De outro lado,
eventual inconstitucionalidade material de dispositivos do projeto de lei
de diretrizes orgamentdrias ¢ matéria que deve ser discutida no proprio
processo legislativo, sem necessidade de intervengao do Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, 2016¢, p. 2-4).

No caso, 0 ministro nao se utilizou das categorias do controle semipro-
cedimental, e boa parte de sua fundamentacio depende da existéncia de
uma fronteira bem delimitada entre controle formal e controle material.
Segundo a concepgdo adotada por ele, parece que qualquer questao que
ndo esteja restrita as hipoteses tradicionais de controle formal trata de
controle material e, portanto, ndo podem ser alvo de controle judicial
antes do término do procedimento legislativo.

Sobre o tema, o ministro faz mengao explicita ao debate travado no
MS 32.033 (BRASIL, 2013c¢). Nesse processo apreciado pelo plenario da
Corte, fixou-se a tese de que néo é cabivel o controle constitucional mate-
rial prévio de projetos de lei (embora seja possivel controlar previamente
PECs que desrespeitem clausulas pétreas). O argumento, reproduzido em
parte no trecho citado, é de que o controle material de constitucionalidade
prévio ¢ exercido por outros 6rgaos e que o Judicidrio permanece tendo
a prerrogativa de invalidar a norma apds sua aprovagao.

Se entendemos que nio ha espago entre o controle formal e o controle
material, conforme parece implicar a decisdo mencionada, temos uma
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posicdo efetivamente contraria ao controle semiprocedimental. Assim,
muito embora néo tenha enfrentado explicitamente o conceito ao longo
da sua argumentacio, o ministro Teori Zavascki expressou posi¢do in-
compativel, no MS 34.328, com a possibilidade de exercicio do controle
semiprocedimental do processo legislativo.

MS 33.575

O MS 33.575 (BRASIL, 2015c), cujas decisdes liminares (datadas
de 2015) foram classificadas como tratando de controle material, in-
surgiu-se contra a PEC n® 171/1993 (BRASIL, 1993). A alegagdo era a
de que ela, que visava alterar a maioridade penal de 18 para 16 anos de
idade, “vai de encontro ao art. 60, § 4%, IV, da CRFB, uma vez que o seu
art. 228 prescreve garantia individual, gravada como clausula pétrea”
(BRASIL, 2015¢, p. 1). O ministro relator Dias Toffoli limitou-se, em
sede de liminar, a apontar para a falta de periculum in mora como razao
para negar a ordem. O processo segue em aberto quanto ao mérito, agora
sob relatoria da ministra Cdrmen Lucia, ante a mudanga na presidéncia
do tribunal.

Conclusao

Nossa analise exploratoria das mengdes feitas pelo STF a proposigoes
legislativas revelou algumas caracteristicas do controle judicial da pro-
dugdo normativa da Camara dos Deputados:

1) O controle judicial do processo legislativo da Camara dos Deputados
vem crescendo. O Grafico 1 evidencia que nos ultimos anos cresceu nao
s6 o namero de mengdes, mas também o niimero de proposigoes legis-
lativas que sdo objeto de decisao do STE.

2) A maioria das citagdes ocorre em processos que tém como objeto a
omissdo legislativa. Isso ocorre, em parte, por conta do maior nimero de
citacdes por decisdo, mas também ¢é reflexo de tendéncias quantitativas
da Corte, como o crescimento do numero de MIs decididos, conforme
documentado em Ribeiro e Arguelhes (2018).

3) A postura geral é de autoconten¢do. O STF entende que a inter-
pretacao dos regimentos internos compete inteiramente ao Congresso
Nacional e interpreta de maneira estreita os requisitos formais incluidos
na CREFB, rejeitando o controle semiprocedimental.

4) Apesar disso, a Corte ja foi provocada a exercer controle semi-
procedimental em algumas ocasides e, em pelo menos uma delas (ADI
4.425), a tese obteve o apoio de parte dos ministros.
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Esse panorama ¢ informativo. Conhecendo a atuagdo do STF sobre
projetos legislativos, podemos descrever adequadamente a postura auto-
contida da Corte. Conhecer essa autoconten¢ao quantitativa, por sua vez,
permite-nos apontar com mais seguranga para os desvios do tribunal sobre
asua propria doutrina. Em outras palavras: munidos de dados concretos,
podemos destacar os casos de interveng¢do no processo legislativo como
pontos fora da curva. Isso néo significa que interven¢des desse tipo de-
vem ser automaticamente condenadas; mas, frente aos dados, precisa ser
elevada a carga argumentativa necessaria para justificar uma intervencéo.

O panorama também nos permite especular a respeito dos proximos
passos na relacdo entre o Congresso e o STE. Nao seria surpreendente,
por exemplo, se 0 aumento da frequéncia com que o STF decide questoes
envolvendo proposigdes legislativas levasse a rediscussdo de questdes como
a da ADI 4.425. Serd que uma nova composi¢do da Corte, reunida sob
um clima politico inteiramente diverso, seria capaz de alterar o entendi-
mento a respeito do controle semiprocedimental? Sera que o surgimento
e proliferagdo da literatura que elogia a técnica no Direito Comparado
(BAR-SIMAN-TOV, 2012, 2015; OLIVER-LALANA; MEBERSCHMIDT,
2016) influenciard o voto dos ministros na proxima ocasidao? Nossa pes-
quisa indica que essas questdes serdo respondidas em breve.

Finalmente, o presente artigo oferece um quadro de referéncia geral
para estudos mais aprofundados a respeito de cada uma das hipdteses
identificadas de controle judicial das proposi¢des legislativas. Investigagdes
futuras podem se debrugar de maneira frutifera sobre cada um dos con-
textos em que se ddo as mengdes para mapear de maneira mais sistematica
os argumentos que estdo em jogo, assim como para avaliar do ponto de
vista normativo as posi¢des em disputa. Quando falamos sobre controle
procedimental, por exemplo, em que medida os argumentos normativos
invocados no contexto europeu sdo validos e convincentes no contexto
brasileiro? A agio legislativa deveria ser suficiente para afastar a inter-
vencao judicial em MIs e ADOs? Essas sdo questoes que permanecem em
aberto e que podem ser aprofundadas com base nas fundag¢des lancadas
nesta pesquisa exploratoria.
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