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CARTA DE APRESENTACAO
INSTITUCIONAL

A Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica (SAL) tem o prazer de apresentar
uma nova série de cadernos do “Projeto Pensando o Direito”, trazendo a publico os resultados de
pesquisas realizadas por instituicoes académicas que trabalharam em parceria com a SAL ao
longo do ano de 2009.

Mais do que mera prestacao de contas a sociedade, as publicacoes representam o éxito de um
novo modelo de relacionamento entre Estado e academia juridica. Sem abdicar do respeito pleno
a autonomia cientifica, e ciente de que o Projeto nao pretende ser linha de fomento a pesquisa
juridica - dado seu carater pratico e instrumental as competéncias da SAL -, propde-se uma
cooperacao aberta, critica e colaborativa, que almeja construir alternativas qualificadas aos
entraves praticos e teéricos que circundam o processo de elaboracao normativa. Seus contornos,
alids, tém servido como base a outras acoes governamentais que buscam aproximar a producao
académica do cotidiano estatal.

Ganha a SAL no momento em que alcanca o objetivo priméario do projeto, qual seja, a
qualificacdo dos projetos apresentados e dos debates travados no ambito do Ministério da Justica
e do Congresso Nacional; ganha a academia juridica — e aqui talvez resida grande vitdria, em
que pese nao ser meta precipua do trabalho - no momento em que se abrem possibilidades de
aplicacdo pratica a producdo cientifica e de participacao efetiva no debate politico.

O resgate da crenca na politica legislativa, a percepcao de que o debate juridico também ocorre
no momento formativo da lei e o renascimento - ainda timido e inicial - da participacdo académica
nas instancias politicas decisérias contribuem, de modo inequivoco, para a (reldefinicio dos
rumos da pesquisa e do ensino juridico no Brasil. A pesquisa aplicada e o interesse pelo processo
legislativo devolvem relevancia ao momento da génese legislativa e, em Ultima instancia, revigoram
as caracteristicas constituintes da cidadania. Renova-se a sensacao de pertencimento; recorda-se
a importancia de participacao.

E esta, em suma, a aposta da Secretaria de Assuntos Legislativos: um modelo de producao
normativa aberto e efetivamente democratico, permeéavel a contribuicao sécio-académica, que
resgate a importancia do processo legislativo e restaure os lacos positivos existentes entre politica
e direito. Um desenho institucional que qualifique os esforcos governamentais e, de outro lado,
estimule a legitima participacdo daqueles que tém na lei posta seu objeto cotidiano de trabalho.

Este caderno integra o segundo conjunto de publicacdes da Série Projeto Pensando o Direito e
apresenta a versao reduzida da pesquisa. Sua versao integral pode ser acessada no sitio eletrénico
da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, em www.mj.gov.br/sal.

Brasilia, 30 de junho de 2010.

Felipe de Paula
Secretéario de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica



CARTA DE APRESENTACAOQO DA
PESQUISA

O controle de constitucionalidade é crucial para definir o @mbito de atuacao dos
poderes e o grau de controle da sociedade sobre o Estado. Tanto no que se refere ao seu
desenho quanto ao seu desempenho de fato, trata-se da demarcacao dos limites entre os

trés poderes e entre Estado e a sociedade.

Este trabalho aborda o desempenho de fato das instancias competentes para controlar,
preventiva e repressivamente, a constitucionalidade das leis: Comissoes de Constituicao
e Justica ([da Camara e do Senado), Supremo Tribunal Federal e Poder Executivo, este por

meio dos vetos presidenciais.

Nosso objetivo foi identificar os argumentos utilizados por estes 6rgaos decisorios
nos temas de seguranca publica, reforma do processo e competicao politica e tracar um
perfil da argumentacdo em cada um deles, em especial, no que se refere a presenca ou

nao de argumentos externos a direito e de argumentos de autoridade.

Além disso, este trabalho formula hipoteses sobre a maneira pela qual as instituicoes
formais figuram o processo politico. Para tanto, foram identificados casos de alta, média
e baixa intensidade politica a partir do exame dos documentos dos 6rgaos de controle
de constitucionalidade. Tais tipos de casos pretendem ajudar a explicar o perfil da

argumentacao utilizada pelos referidos érgaos.

Esta pesquisa descreveu em detalhes os bancos de dados existentes que contém
documentos sobre controle de constitucionalidade o que, especialmente no que se refere
as Comissoes de Constituicdo e Justica é, em si mesmo, um resultado importante. A
literatura posterior sobre estes 6rgaos, ainda pouco estudados, poderd se beneficiar
muito dos resultados aqui apresentados. O mesmo se pode dizer, em certa medida,

quanto aos vetos presidenciais, que também carecem de estudos mais detalhados.



Ademais, esta pesquisa realizou analises quantitativas que apresentam dados
sistematizados sobre os temas seguranca publica, competicao politica e reforma do
Judiciario e do Processo. Os bancos incluem proposicoes legislativas, vetos do Poder
Executivo e acérdaos do Supremo Tribunal Federal entre os anos de 1995 e outubro de
2009, ou seja, os dois governos FHC e o primeiro e atual governos Lula. No total, foram

cadastradas e analisadas 2019 proposicoes legislativas, 12 vetos e 742 acérdaos do STF.

A obtencao de tantos resultados relevantes deve-se ao trabalho de toda a equipe,
listada em pagina a sequir. A despeito da assinatura individual desta apresentacao este
foi, no sentido da palavra, um trabalho coletivo realizado por pesquisadores do Nucleo
Direito e Democracia do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento, cujo objetivo mais
geral é compreender a relacdo entre direito e esfera publica. Agradeco a cada um dos
membros da equipe pelo trabalho conjunto, dedicado e paciente. Em especial, agradeco

a todos os que se juntaram aos esforcos finais de analise de dados e redacdo do relatorio.

José Rodrigo Rodriguez

Coordenador

CENTRO BRASILEIRO DE ANALISES E PLANEJAMENTO
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Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e ndo do Ministério da Justica

1. INTRODUCAOQO

O objetivo central desta pesquisa é comparar a atuacao das instituicoes responsaveis
pelo controle preventivo e repressivo de constitucionalidade de atos do Poder Legislativo,
no &mbito do Poder Judiciario, via decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF), do Poder
Legislativo, via manifestacdes das Comissoes de Constituicao e Justica (CCJ)' da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, e do Poder Executivo, via vetos presidenciais, para

identificar:

a) o que cada uma delas entende, de fato, por controle de constitucionalidade, para

além (ou aquém) do texto normativo que define sua competéncia;

b) que argumentos sao utilizados em cada uma dessas instancias e qual seu padrao

argumentativo.

O objetivo central desta pesquisa é comparar a atuacao das instituicoes responsaveis
pelo controle preventivo e repressivo de constitucionalidade de atos do Poder Legislativo,
nas Comissdes de Constituicdo e Justica, no Poder Executivo (vetos presidenciais)
e no STF para identificar: a] o que cada instancia entende, de fato, por controle de
constitucionalidade, paraalém (ou aquém) do texto normativo que define sua competéncia;
b) quais argumentos sao utilizados em cada uma dessas instancias e qual seu padrao

argumentativo.

O primeiro esforco desta pesquisa, portanto, é sair da formalidade dos textos legais
e compreender, na pratica, como os organismos de controle de constitucionalidade

preventivo e repressivo funcionam?.

1 Ao longo do texto serd utilizada a sigla “CCJ” para se referir a Comissado de Constituicdo de Justica e Cidadania da Camara dos Deputados
e para a Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado, sendo especificada a Casa a qual pertence. A auséncia de referéncia indica mencao
a atuacdo de ambas as Comissoes.

2 A pesquisa em sociologia do direito de matriz norte-americana costuma se referir a tal abordagem como law in action para se contrapor
ao formalismo de abordagens que se preocupam apenas com o direito como esta escrito, ou seja, law in books (o direito dos livros). O termo

foi utilizado pela primeira vez por Roscoe Pound, Law in Books and Law in Action, 44 AM. L. REV. 12, 15 (1910).

11
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Uma pesquisa com este perfil pode alimentar, evidentemente, a reflexao sobre o
funcionamento real das instituicoes a partir dos dados colhidos que podem vir a motivar
reformas ou reformulacoes globais dos organismos estudados. No caso desta pesquisa,
nossa motivacao é compreender, de fato, o que ocorre nestes érgaos destinados a

controlar a constitucionalidade das leis.

Ademais, a atencao que dedicaremos a argumentacao dos érgaos de poder, como
ficarad claro ao longo do texto tem, de sua parte, uma dupla motivacdo. Em primeiro
lugar, a atencao a argumentacao esta ligada ao nosso desejo de investigar a maneira
pela qual o poder se coloca diante da sociedade, ou seja, que tipo de justificativa invoca

para tomar suas decisoes.

Os poderosos podem, por exemplo, decidir sem fundamentar ou argumentar via
estratégias retoricas ligadas a estratégias de legitimacao simbdlica ou carismatica
dos entes de poder. Outra postura, completamente diferente, é aquela centrada em
Justificativas, argumentos que procuram convencer racionalmente os interlocutores.
A postura do organismo de poder, neste caso, esta ligada ao objetivo de levar em
conta todas as razoes pertinentes a sua decisao de modo a obter uma solucao justa
e legitima. Como se vera adiante, as categorias utilizadas na analise incorporam esta

preocupacao®.

Em segundo lugar, aspecto ligado ao primeiro, se o padrao de legitimacdo é
argumentativo, é importante que os 6rgaos de poder levem em conta todos os aspectos
relevantes do problema que tém diante de si antes de tomar uma decisao. Neste
registro, sua legitimidade nao decorre apenas do fato de que um texto legal lhe confira
competéncia para decidir determinada espécie de problemas ou casos. Sua decisdo
precisa ser também racional, ou seja, argumentativa, para se mostrar legitima perante

a sociedade.

Os dois temas que organizam esta pesquisa estao diretamente ligados ao tema da
democratizacao do Brasil. O fim da ditadura militar e avolta a normalidade constitucional
trouxeram consigo a possibilidade de debater publicamente todas as decisdes do

Estado, inclusive as do Poder Judiciario. Por isso mesmo, este processo colocou nosso

3 Para uma posicdo desencantada e cinica em relacdo ao direito, ver FERRAZ JR. (2003). Para uma posicao oposta, ver HABERMAS (1991).
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direito na mesma rota do debate mundial sobre argumentacao nas decisoes judiciais e

sobre democracia deliberativa nos 6rgaos executivos e legislativos®.

Tal debate mostra como as discussdes politicas nao estao mais contidas apenas
no parlamento, mas se estendem, por exemplo, por conselhos (com ou sem poder
decisério), organismos como orcamentos participativos, conferéncias nacionais,
audiéncias publicas em agéncias reguladoras e junto ao STF, etc.® A sociedade tem
penetrado nas instituicoes formais por outras vias, diferentes do voto e dos partidos

politicos, e é importante mapear este processo.

Uma das hipdteses que esta pesquisa, infelizmente, nao pode testar de forma
extensiva é a seguinte: O Poder Judiciario tem sofrido os efeitos desse processo de
democratizacao ao abandonar um padrao autocratico e tecnocratico de legitimacao de

suas decisoes para argumentar e justificar seus pontos de vista?

Atécnica juridica, nesse registro, estaria sendo utilizada ela mesma como elemento
de legitimacao ou como ambiente em que se incorporam preocupacoes sociais,
economicas e politicas? Nessa Ultima chave, a decisao judicial assume o carater de um
campo de disputa pelo sentido das normas e nao um espaco para decisoes em nome

de uma suposta “verdade juridica” inquestionavel.

Nao seremos capazes de verificar esta hipdtese, pois o universo de decisoes
estudado, veremos adiante, ndo é suficiente para comprovar a eventual mudanca a que
a hipdtese faz mencao. A despeito disso, as categorias que construimos se pretendem
capazes de identificar, no que diz respeito a este problema, posturas argumentativas e

posturas autoritarias dos organismos de poder.
Em uma palavra, esta pesquisa foi concebida com os objetivos de:
a) compreender as instituicées e o direito em acdo e

b) identificar o padrao decisério dos érgaos de poder, ou seja, verificar como eles

argumentam para justificar suas decisoes.

4 A bibliografia é imensa. Para os dois temas, ver HABERMAS (1991).
5 Para um panorama geral do problema, COELHO E NOBRE (2004).
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No pano de fundo do trabalho esta o processo de democratizacao das instituicoes
brasileiras, que tem ampliado o acesso da sociedade civil sobre os organismos de estado,
redesenhando suas fronteiras no processo, e modificado seu padrao decisério, cada vez

menos autoritario e tecnocratico.

Claro, este nao é um processo necessario, tampouco irreversivel. A luta pela
democracia deve ser constante e retrocessos podem ocorrer. O que s6 ressalta a
importancia de pesquisas que se coloquem deste ponto de vista, o da investigacao sobre
arelacao entre Estado e sociedade a partir do padrao decisério dos organismos de poder,
ou seja, a investigacao da imagem que eles assumem perante a sociedade ao justificar

publicamente suas decisoes.

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

2. METODOLOGIA

1. BANCO DE DADOS DAS COMISSOES DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA?®

Apo6s o mapeamento dos bancos de dados descritos acima, concluiu-se que a nenhum
deles, isoladamente, viabilizaria uma pesquisa completa das propostas legislativas
apresentadas no Congresso Nacional. Ao se considerar a limitacao temporal para
execucao da pesquisa, optou-se pelo levantamento de material por meio dos bancos
eletronicos e pela utilizacao de diversas palavras-chave de busca, de forma a abranger o

maior nimero de resultados possiveis.’

Em virtude do grande numero de resultados na pesquisa preliminar, optou-se por
realizar trés recortes no objeto da pesquisa, relacionados: (i) ao tipo das proposicoes
legislativas analisadas, limitando o estudo aos projetos de lei ordinaria (PL), projetos de lei
complementar (PLP) e propostas de emenda a Constituicido (PEC), (i) ao tempo limitando
o estudo as propostas entre 1995 e outubro de 2009%; e (iii) ao tema, limitando o estudo
as propostas que versassem sobre seguranca publica, competicao politica e reforma do
Judiciario e do Processo’. Aselecao das proposicoes relacionadas aos temas em enfoque
atendeu critérios determinados. Quanto a seguranca publica, foram cadastradas todas as
propostas que tivessem relacao com o artigo 144 da Constituicao Federal e seu conteldo
(policias e suas respectivas organizacées e exercicios, assim como funcionamento de

6rgaos de seguranca publica). Os projetos relacionados a competicdo politica tém relacao,

6 NNosso especial agradecimento a pronta ajuda em acessar os documentos legislativos da Coordenacao de Relacionamento, Pesquisa e
Informacao (CORPI) do Centro de Documentacao e Informacao (CEDI) da Cadmara dos Deputados, Sr. Humberto, da Secretaria de Assuntos
Legislativos (SAL) e ao Sr. Leonardo de Paula e Silva, da secretaria da Mesa Diretora da Camara dos Deputados.

7 Muitos documentos ndo estdo disponiveis na integra no banco SICON. Nestes casos fizemos uma solicitacdo ao Setor de Arquivo do
Senado e a prépria SAL. Apesar de termos recebido a maior parte das solicitacoes, 33 proposicoes legislativas oriundas do Senado foram
excluidas da analise qualitativa, dada a auséncia de documentacao disponivel.

8 Justifica-se este recorte temporal na medida em que se buscou verificar se ha diferenca nas variaveis estudadas entre os governos do
ex- presidente Fernando Henrigque Cardoso (1995-2002) e do Presidente Luis Inacio Lula da Silva (2003-0ut/2009 - data em que se finalizou
a coleta de dados).

9 Para maiores detalhes sobre a construcdo dos bancos, ver a integra do Relatério disponivel no sitio eletronico da Secretaria de Assuntos

Legislativos.
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com o processo eleitoral, normas para eleicoes ou aos direitos garantidos nos artigos 14
a 17 da Constituicao Federal. Por fim, em relacao a reforma do Judiciario e do processo,
optou-se pelo cadastramento da producao da Comissao de Reforma do Judiciario, em
especial as propostas com objetivo de regulamentar a Emenda Constitucional n®. 45/2004
e outras mobilizacoes do Congresso Nacional por reformas dos diplomas processuais

brasileiros, quais sejam, penal, civil, trabalhista e administrativo.

A utilizacao de diversas palavras-chave gerou muitas proposicoes repetidas, ou
mesmo sem pertinéncia em relacao aos temas em estudo. Por tal motivo, a partir dessa
busca inicial, passaram a ser cadastradas apenas proposicoes legislativas inéditas de
cada tema, excluindo-se assim as proposicoes repetidas e as proposicoes alheias ao
recorte tematico. Ao final, o banco de proposicoes legislativas compoe-se da seguinte

forma:

Tabela 1. Distribuicao do nimero de proposicoes legislativas por tema

Tema Seguranca Publica Reforma do Judiciario Competicao
e do Processo politica

Total de Proposicoes legislativas 818 40 1161

cadastradas

Proposicdes legislativas com parece- 186 24 336

res das CCJCs

Proposicdes legislativas transforma- 4 2 6

das em normas juridicas com veto do
Presidente da Republica

Apods a coleta e selecdo das proposicdes legislativas, estas foram sistematizadas em
um banco de dados. Tal sistematizacao no banco de dados teve por objetivo o cadastro
das seguintes informacdes sobre as propostas legislativas: (i) Tipo da proposicao; (i) Data
de apresentacdo; [iii) Casa de origem; (iv] NUmero da proposicao na casa de origem; (v)
Casa onde esta atualmente; (vi) Nimero da proposicdo na casa onde esté atualmente; (vii)
Ementa; (viii) Autor; (ix] Partido do autor; (x) data de recebimento da proposicao pelas CCJ;
(xi) existéncia de parecer das CCJ quanto a constitucionalidade da proposicao; [xii] votos
em separado e (xiii] estagio da tramitacdo no momento do cadastro. Estes Ultimos campos
permitiram identificar com facilidade as propostas objeto de analise qualitativa. Em sintese,
a sistematizacao das proposicoes legislativas gerou dois estudos sobre o banco formado,
um deles com a extracdo de dados quantitativos (item Ill deste Relatério), e outro qualitativo,

com o exame das manifestacées proferidas no &mbito das CCJ (item IV deste relatério).
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2. BANCO DE VETOS DO PODER EXECUTIVO

O banco de vetos do Poder Executivo parte de duas fontes. A primeira tem origem
no banco de proposicoes legislativas da Camara e do Senado acima descrito. Aqui,
selecionaram-se apenas os projetos de lei que se tornaram normas juridicas. A partir do
numero da lei promulgada, realizou-se uma busca banco legislativo no site do Planalto',

em busca das leis promulgadas que tiveram algum veto.

A segunda fonte é o banco de acérdaos do STF, descrito a seguir. A partir da lei
impugnada na decisao, procedeu-se ao mesmo levantamento de vetos no sitio eletronico

do Planalto. Posteriormente, foram excluidos os vetos repetidos destas duas fontes.

Este procedimento também permitiu identificar os casos nos quais existe controle
de constitucionalidade em mais de uma instancia. Assim, encontraram-se algumas
situacoes nas quais havia um controle preventivo feito pela CCJ, o controle presidencial e,
posteriormente, a impugnacao pelo controle repressivo do STF. Contudo, na maior parte
dos casos identificados houve controle apenas de duas instancias (CCJ e STF). A andlise
argumentativa das instancias no controle de constitucionalidade esta detalhada no item

IV deste Relatério.

3. BANCO DE JULGADOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

As decisoes proferidas em sede de controle concentrado de constitucionalidade foram
levantadas no site do Supremo Tribunal Federal'', na secdo “processos” e respectiva
subsecdo "ADI, ADC, ADPF e ADQ", durante os meses de setembro de outubro de
2009, de todas as acoes distribuidas e/ou julgadas ao longo dos periodos de 1995-2002
(governos FHC] e 2003-0ut/2009 (governos Lula). A escolha das acdes distribuidas e das
acoes julgadas tem por intento abarcar o maior nimero possivel de decisoes que foram

distribuidas entre 1988 e 1994 e que foram julgadas dentro do periodo adotado.

Além do recorte temporal, foram selecionadas somente as acdes cuja norma

impugnada tivesse origem no Congresso Nacional (leis ordinérias federais, emendas

10 Site: www.presidencia.gov.br

11 Site: www.stf.jus.br
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constitucionais, leis complementares e a propria Constituicdo Federal], descartando-se
normas originarias do Poder Executivo, do Poder Judiciario, das Assembléias Legislativas

estaduais ou das Camaras Municipais.

Aseguir, elaborou-se uma tabela de analise destas decisoes, composta pelos seqguintes
critérios: (i) nimero da acao; (ii) requerente; (iii) norma impugnada; (iv) data de entrada;
(v) data de distribuicao; (vi] decisdo cautelar (deferida, indeferida ou negado seguimento];
(vii) data da decisao cautelar; (viii) decisdo terminativa; (ix) data da decisdo terminativa;
(x) decisdo de mérito (improcedente, procedente ou procedente em parte); (xi) data de
julgamento do mérito; (xii) ementa. Este banco de dados é composto por 692 ADI, 35

ADPF e 15 ADC.

A partir deste mapeamento das decisdes, foi possivel levantar diversos elementos
quantitativos sobre as acoes distribuidas e julgadas pelo Supremo Tribunal Federal
durante os governos FHC e Lula, assim como extrair dados comparativos entre ambos
e entre os proprios governos'?, de forma a obter um panorama geral da Corte, como a
relacdo entre a data de distribuicdo e as datas das decisdes cautelares e/ou de mérito,

numero de decisoes distribuidas por governo, atores que chegam a Corte, entre outros.

Além da extracdo dos dados quantitativos, iniciamos o levantamento das decisoes
de mérito, objeto de andlise qualitativa deste estudo. Para tanto, foram selecionadas,
dentro do universo inicial, todas as decisoes de mérito que versassem sobre o tema
ou relacionado a seguranca publica, reforma do Judiciario e do processo e competicao

politica, no total de 40 acordaos.

A analise qualitativa destes acdordaos compete a identificacdo de elementos
argumentativos presentes neste processo de controle de constitucionalidade. Neste
sentido, foi elaborada em nova tabela na qual foi possivel sistematizar as caracteristicas
identificadas nos julgados e nas semelhancas e diferencas em relacao a argumentacao
presente nos pareceres da CCJ e vetos do Poder Executivo. Os resultados desta analise

estao no item IV deste Relatorio.

12 Ainda que o segundo governo Lula se encerre somente em 2010, apresentaremos alguns dados comparativos entre o primeiro governo

(2003-2006) e a maior parte do segundo (2007-out/2009).
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A tabela apresenta, em suas colunas, as categorias de analise por meio das quais
as informacoes sobre cada modalidade de controle de constitucionalidade devem ser
objetivamente extraidas. No total, foram elaboradas 34 categorias para tabelamento,
sendo que estas categorias estavam divididas em trés grandes grupos. No primeiro
grupo, foram inseridas categorias referentes aos dados sobre o parecer da CCJ, o veto
do Poder Executivo ou do julgamento de mérito no STF; no segundo estdo as categorias
sobre os diferentes temas ou problemas abordados; finalmente, o Ultimo grupo contém
categorias atinentes a argumentacao juridica desenvolvida. Estes trés grupos - processo,
tematizacao e argumentacao - compdem os critérios basicos de sistematizacao, sendo

compostos da seguinte forma:

Elementos processuais - ccontém informacoes objetivas sobre o trés momentos de

controle de constitucionalidade, a saber:

Dados sobre a lei ou projeto de Lei impugnado: (i) tipo de proposicao; (i) ano; |iii)

numero da proposicao; (iv] Casa; [v)] proposicoes apensadas; (vi] origem; [(vii) autor do

projeto; (viii) partido;

Dados sobre a acdo impugnada no STF: (i) impetrante; (i) tipo de recurso; (i) nimero;

liv] Relator; (v) votacdo unanime; (vi) data do julgamento de mérito;

Dados sobre o veto do Poder Executivo: (i) mandato; (i) data do veto; [iii] artigos

vetados; (iv) justificativa.

Temas abordados - trata dos tdpicos discutidos nos acordaos, a saber, a categoria

dogmatica em disputa; ;

Argumentacao - contém critérios de investigacao de argumentos presentes nos
pareceres, justificativas e decisoes. As quinze colunas subseqientes informam qual:
abordagem da decisao, dispositivos legais citados, citacao de principios, a sequir,
elementos exteriores ao direito, e citacdo de casos. Para estes critérios, ha um item
que visa explicitar se a citacao é ou nao usada como argumento de autoridade. Ao final,
os ultimos dois critérios, se existe referén%ig a argumentos externos ao direito e quais

seriam.
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3. ANALISE QUANTITATIVA

A anélise quantitativa desta pesquisa tem como objetivo apresentar os principais dados
que foram sistematizados nos bancos construidos por esta pesquisa, acima descritos
sobre os temas seguranca publica, competicdo politica e reforma do Judiciario e do
Processo."” Os bancos incluem proposicoes legislativas de lei ordinaria, lei complementar
e de emenda a Constituicdo, entre os anos de 1995 e outubro de 2009. No total, foram
cadastradas 2019 proposicoes legislativas, sendo 818 sobre seguranca publica, 1161

sobre competicao politica e 40 sobre reforma do Judiciario e do Processo.

O levantamento quantitativo buscou retratar a producao legislativa em cada matéria
a partir das informacoes cadastradas sobre nimero de proposicoes distribuidas por
governo e periodo, partido autor da proposicao, estagio de tramitacao das proposicoes e

quantas delas transformaram-se em normas juridicas.

E importante ressaltar que estes dados abrem espaco para novas pautas de pesquisa
relacionadas nao apenas a este tema, mas a todos os demais. A partir da identificacao
do partido e dos deputados mais atuantes em cada tema, é possivel fazer uma analise
substantiva dos diversos projetos e tracar a politica defendida por tais agremiacoes
perante o Parlamento. Também é possivel pesquisar o processo de construcao desses
projetos em funcao do partido e dos representantes individuais. Quais grupos sociais
foram ouvidos ou tém algum relacionamento com o parlamentar especifico ou com o

partido, ou seja, como as instancias formais se relacionam com a sociedade civil.

Todos estes objetivos fogem de nosso objeto, mas a pesquisa realizada permite orientar
pesquisa futuras que estejam interessadas em explorar tais problemas, especialmente
em relacao aos temas estudados. Considerando-se que as instituicoes formais nao sao
mecanismos que funcionam independentemente das pessoas, o pesquisador futuro tem
aqui um mapa que pode orientd-no na compreensao do processo politico que envolve a

producao desses diplomas legislativos.

13 Sobre a construcdo dos bancos de dados, ver item Il e integra do Relatério da Pesquisa.
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Da mesma forma, os dados apresentados permitem tracar um mapa da importancia
dos temas em cada governo estudado. De novo, nao é nosso objetivo estudar, no detalhe,
as circunstancias politicas do pais e, mais especificamente, do Congresso, que levaram
a concentracao de propostas legislativas sobre este ou aquele tema, a serem propostas
ou rejeitadas em cada periodo. No entanto, um analista interessado neste tema pode, de
posse desse mapa, realizar tais analises guiado por dados que flagram tais momentos

da atividade parlamentar.

1. BANCO DE PROPOSICOES LEGISLATIVAS
Seguranca publica

As propostas legislativas relacionadas a seguranca publica sao apresentadas, em sua
maioria, na forma de projetos de lei ordinaria (81% das proposicées cadastradas), sobre
uma grande variedade de temas, com destaque para alteracoes nas leis sobre registro,
posse e comercializacdo de armas de fogo e municdo (Lei n°. 9.437/1997 e na atual Lei n®.
10.826/2003)", a instituicdo e manutencao da Lei do Fundo Nacional de Seguranca Publica
(Lei n°. 10.201/2003)"® e sobre direitos e obrigacdes dos policiais, como obrigatoriedade
de realizar exames toxicoldgicos periodicamente'® e concessao de bolsas de estudos a

policiais'.

JJa as propostas de emenda a Constituicdo (17% das proposicées cadastradas), tém
por objeto principal alterar ou acrescentar incisos ao artigo 144 da Constituicao Federal.

Dentre as mudancas sugeridas, estdo a ampliacdo de competéncia da policia federal™® e

14 Ver PL 7626/2003; PL 3941/2004; PL 4057/2004; PL 4420/2004; PL 4489/2004; PL 5019/2005; PL 5041/2005; PL 5552/2005; PL
5905/2005; PL 6163/2005; PL 342/2006; PL 6752/2006; PL 7611/2006; PL 7613/2006; PL 7617/2006; PL 7618/2006; PL 98/2007; PL 136/2007;
PL 144/2007; PL 148/2007; PL 149/2007; PL 152/2007; PL 353/2007; PL 459/2007; PL 460/2007; PL 718/2007; PL 1010/2007; PL 1116/2007;
PL 1214/2007; PL 1438/2007; PL 3060/2008; PL 3969/2008; PL 5303/2009; PL 5604/2009 e PL 6267/2009;

15 Ver PLP 177/1997; PEC 454/1997; PL 123/1999; PL 395/2001; PL 6651/2002; PL 7491/2002; PL 895/2003; PL 1092/2003; PL 2981/2004;
PL 3021/2004; PL 3038/2004; PL 4011/2004; PL 6701/2006; PL 145/2007; PL 461/2007; PL 549/2007; PL 700/2007; PL 1950/2007; PL
1101/2007; PL 1332/2007; PL 7616/2007; PL 5339/2009 e PL 6304/2009.

16 Ver PL 1443/1999; PL 354/2005; PL 417/2005; PL 5999/2005; PL 6076/2005; PL 6085/2005; PL 6118/2005; PL 6257/2005; PL 6306/2005
e PL 3718/2008.

17 Ver PL 128/1999; PL 297/1999; PL 3444/2000; PL 3732/2000; PL 7287/2002; PL 2075/2003; PL 7582/2006; PL 401/2007; PL 1935/2007
e PL 5439/2009.

18 Ver PEC 285/2000, PEC 49/2009 e PEC 412/2009.
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das guardas municipais, e autorizacao para as Forcas Armadas exercerem atividades de

seguranca publica na faixa de fronteira™.

Os escassos projetos de lei complementar (1,34% das proposicoes cadastradas)
objetivam, em sua maioria, alterar a Lei Complementar n°. 97/1999, que dispde sobre
as normas gerais para a organizacao, o preparo e o emprego das Forcas Armadas, para

estabelecer novas atribuicoes subsidiarias?.

Nota-se que a producao legislativa em matéria de seguranca publica é crescente ao
longo dos governos FHC e Lula, embora o maior niumero de propostas apresentadas
tenha sido no primeiro governo Lula (235 proposicdes), com &pice no ano de 2007 (91

proposicoes).

A partir da Tabela 2 é possivel notar que a producao legislativa em matéria de
seguranca publica é crescente ao longo dos governos FHC e Lula, embora o maior nimero
de propostas apresentadas tenha sido no primeiro governo Lula (235 proposicoes), com

apice no ano de 2007 (91 proposicoes).

Tabela 2. Numero de proposicoes legislativas por governo

Tipo de proposicao legislativa |Governo FHC Il Governo FHC I Governo Lula Il Governo Lula
PEC 24 44 32 42

PL 91 191 235 146

PLP 2 5 2 2

Total 117 240 269 190

O PMDB é o partido que mais apresentou propostas legislativas sobre seguranca
publica, totalizando 172 propostas cadastradas em nosso banco de dados. Em relacao ao
primeiro governo FHC, o parlamentar que mais apresentou projetos de lei € Silas Brasileiro
(PMDB/MG), com trés propostas. Entre 1999 e 2002, segundo mandato de FHC, é visivel
uma inflacdo na producao legislativa em matéria de seguranca publica, com 241 projetos

de lei. Deste total, o PMDB apresentou 67 propostas, das quais Alberto Fraga (PMDB/

19 Ver PEC 144/1999 e PEC 24/2003.
20 Ver PLP 177/1997; PLP 187/1997; PLP 96/1999; PLP 104/2000; PLP 146/2000; PLP 211/2001; PLP 281/2002; PL 162/2004; PLP 188/2004;
PL P387/2006; PLP 8/2007; PLP 529/2009.
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DF) é autor de 38 projetos. Em relacdo ao primeiro governo Lula, destacam-se entre os

parlamentares Cabo Julio (PMDB/MG]J, com 14 proposicdes e Alberto Fraga, com 8.

Ao longo do segundo governo Lula o PSDB apresentou o maior nimero de proposicoes
até outubro de 2009. Do total de 24 propostas, 8 delas sao de autoria de William Woo
(PSDB/SP).

Outro dado relevante € o nimero de propostas do Poder Executivo nos quatro governos
estudados. O Poder Executivo foi autor de 27 proposicoes durante os dois governos FHC e

de 18 proposicoes nos dois governos Lula.

Os Graficos 1 e 2, como os demais graficos sobre a situacao das proposicoes legislativas
mostra baixo nimero de projetos transformados em lei, alto nimero de arquivamentos
e projetos devolvidos ao autor, o que parece evidenciar a dificuldade em se aprovar um
projeto no Parlamento brasileiro. As razoes desta dificuldade nao ficam claras por esta
analise, seria necessario, como dissemos acima em relacao a outras questoes, analisar
de fato o processo politico ocorrido em funcao de cada proposicao, questao que foge de

nosso objeto de pesquisa.

Neste mesmo sentido, é interessante notar que as poucas proposicoes transformadas
em normas juridicas foram apresentadas pelo Poder Executivo, especialmente durante os

governos FHC, 13 do total de 16 proposicoes.

Grafico 1. Situacao das proposicoes legislativas apresentadas nos
governos FHC em matéria de seguranca publica (1995-2002)+s

PRONTO PARA PAUTA EM PLENARIO  COMISSAO EM FUNCIONAMENTO
2% 1%
OUTROS  AGUARDANDO RETORNO
) 1% 1%
TRANSFORMADA EM NORMA JURIDICA
6%

CCJC
6%

NADA CONSTA

10%
ARQUIVADA
61%

TRAMITANDO EM CONJUNTO
COM OUTRA PROPOSICAQ
12%

21 Na categoria “outros” constam uma proposicao prejudicada e duas como a situacao de “remetida 8 Cadmara dos Deputados”, sem mais

detalhes, contudo.
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Grafico 2. Situacao das proposicoes legislativas apresentadas
nos governos Lula em matéria de seguranca publica (2003-out/2009)
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Das 25 proposicoes transformadas em norma juridica, 6 delas sofreram veto pelo
Poder Executivo. Destas, duas propostas eram originarias do proprio Poder Executivo (PL
7015/2002 e PL 5030/2005), uma proposta da Comissdo Mista de Seguranca Publica (PL
7134/2002), duas propostas do PFL (PLP 188/2004 e PL 115/1996) e uma Unica proposta
pelo PSDB (PLP 187/1997).

E importante ressaltar que estes dados abrem espaco para novas pautas de pesquisa
relacionadas nao apenas a este tema, mas a todos os demais. A partir da identificacao
do partido e dos deputados mais atuantes em cada tema, é possivel fazer uma analise
substantiva dos diversos projetos e tracar a politica defendida por tais agremiacoes
perante o Parlamento. Também é possivel pesquisar o processo de construcao desses
projetos em funcao do partido e dos representantes individuais. Quais grupos sociais
foram ouvidos ou tém algum relacionamento com o parlamentar especifico ou com o

partido, ou seja, como as instancias formais se relacionam com a sociedade civil.
Competicao politica

As proposicoes legislativas relacionadas a competicao politica sao apresentadas, em
sua maioria, na forma de propostas de emenda a Constituicdo (37% das proposicdes

cadastradas) ou de projetos de lei ordinaria (54% das proposicées cadastradas).

Grande parte das propostas de emendas a Constituicao visa alterar os dispositivos

relativos aos direitos politicos (CF, arts. 14 a 16) e organizacdo dos partidos politicos (CF,
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art. 17).2 Também merecem destaque as propostas que visam reformar os arts. 45 e
seguintes da Constituicao, alterando o sistema eleitoral para eleicao de parlamentares e

para disciplinar as hipéteses de vacancia de deputados e senadores?.

Os projetos de lei ordindria abordam maior variedade de assuntos, em geral
relacionados as alteracoes aos principais diplomas legais sobre direitos politicos e
eleitorais, quais sejam, o Cddigo Eleitoral (Lei n°. 4.737/1965), a Lei n°®. 9.096/1995, que

dispbe sobre partidos politicos e a Lei n®. 9.504/1997, com normas para as eleicdes.

As propostas de lei complementar, por sua vez, tém por objetivo principal alterar a lei

Complementar n°. 64/1990, que dispde sobre as hipdteses de inelegibilidade?.

Tabela 3. Numero de proposicoes legislativas por governo

Tipo de proposicao legislativa |Governo FHC Il Governo FHC | Governo Lula Il Governo Lula
PEC 128 101 126 81

PL 92 186 183 167

PLP 19 18 21 23

Total 239 305 330 271

Como se pode ver pela Tabela 3, a distribuicao de projetos de lei sobre competicao
politica é mais uniforme entre os dois governos, variando um pouco para menos no
segundo governo FHC e Lula. Os partidos que mais apresentaram propostas, em todos
os periodos, foram, na ordem, PSDB, PMDB e PFL. Também chama a atencdo a reducao
do nimero de proposicées em anos eleitorais (1998, 2002 e 2006). Este dado reforca o
grande numero de proposicoes que visam alterar o procedimento eleitoral, uma vez
que as modificacoes devem ser feitas até um ano da data das eleicdes sequintes (CF,

art. 16).

No que diz respeito a tramitacao, é possivel observar que mais da metade das

22 Ver, entre outras, PEC 13/1995; PEC 18/1995; PEC 42/1996; PEC 283/1995; PEC 54/1996; PEC 79/1999; PEC 162/1999; PEC 44/2000; PEC
14/2003; PEC 184/2003; PEC 401/2005/; PEC 543/2006; PEC 546/2006; PEC 578/2006; PEC 29/2007;

23 Ver PEC 41/1999; PEC 11/2003; PEC 79/2007.

24 Ver, entre outras, PLP 19/1995; PLP 47/1995; PLP 62/1995; PLP 75/1995;PLP 76/1996; PLP 82/1996; PLP 152/1997; PLP 171/1997; PLP
229/1998; PLP 5/1999; PLP 22/1999; PLP 256/2001; PLP 98/2003; PLP 206/2004; PLP 5/2007; PLP 35/2007; PLP 443/2009; PLP 446/2009;
PLP 487/2009; PLP 519/2009;
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proposicoes apresentadas nos governos FHC foi arquivada (68%). Do total, 15% tramitam
em conjunto com outras proposicdes e apenas 1% foi transformado em norma juridica.
Em comparacdo com os governos Lula, nota-se um ndmero menor de proposicoes
arquivadas (23% do total], prevalecendo as proposicées que tramitam conjuntamente
com outras (32%). Deve-se ressaltar, contudo, que parte das proposicdes arquivadas
refere-se a Legislatura de 2003-2007, e que os dados relativos a Legislatura 2007-2011
ainda sao parciais. De acordo com os Regimentos Internos das duas casas do Congresso
Nacional, ao final de cada Legislatura serao arquivadas todas as proposicdes que se
encontram em tramitacdo, salvo as ressalvas previstas em lei (RIDC, art. 105; RISF, art.
232). Assim, nao é possivel comparar os dados relativos ao sequndo governo Lula, uma
vez que o numero de proposicoes arquivadas pode aumentar consideravelmente apos

o fim da Legislatura.

Em ambos os governos, contudo, é visivel o reduzido nimero de proposicdes
transformadas em normas juridicas, de 1% nos governos FHC e menos de 1% até o
atual momento dos governos Lula. Dentre estas proposicoes que se tornaram normas,

grande parte delas é de autoria do PMDB, em ambos os governos.?

Grafico 3. Situacao das proposicdes legislativas apresentadas nos
governos FHC em matéria de competicao politica (1995-2002)
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25 Nos Graficos 3 e 4, constam na categoria “outros” as acées de saneamento das proposicdes e despachos.
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Grafico 4. Situacao das proposicoes legislativas apresentadas nos
governos Lula em matéria de competicao politica (2003-out/2009):
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Reforma do Judiciario e do processo

Para a construcao do banco de proposicoes sobre Reforma do Judiciario e do
processo, selecionou-se todas as proposicoes que buscavam regulamentar a Emenda
Constitucional n°. 45/2004 (Reforma do Judiciario), e outras grandes mobilizacdes do
Congresso Nacional por reformas dos diplomas processuais brasileiros, quais sejam,
penal, civil, trabalhista e administrativo. Esta escolha metodoldégica tem por objetivo
enxergar de forma mais precisa atuacao do Congresso Nacional em grandes processos
de reforma, e nao apenas em alteracoes pontuais as leis vigentes. Por tal razao que o
numero de proposicoes relativas ao tema é maior no segundo governo FHC, periodo em
que foram apresentadas mais propostas acerca da Reforma do Cdédigo de Processo Civil
e Cddigo de Processo Penal e no primeiro governo Lula, com a edicao e regulamentacao

da EC n°. 45/2004.

Pelo mesmo motivo que a maioria das proposicoes apresentadas sao de autoria do
Poder Executivo? e da Comissao Mista Especial de Reforma do Judiciario?, especialmente

ao longo do primeiro governo Lula (Tabela 4).

26 Ver PLP 37/1995; PLP 68/1995; PL 4203/2001; PL 4205/2001; PL 4208/2001; PL 3253/2004; PL 4497/2004; PL 4723/2004; PL 4724/2004;
PL 4725/2004; PL 4726/2004; PL 4727/2004; PL 4728/2004; PL 4729/2004; PL 4731/2004; PL 4732/2004 e PL 1213/2007.
27 Ver PL 12/2006 e PL 14/2006.
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Tabela 4. Nimero de proposicoes legislativas por governo

Tipo de proposicao legislativa |Governo FHC Il Governo FHC | Governo Lula Il Governo Lula
PEC 1 3

PL 2 7 14 7

PLP 5 1

Total 7 ? 17 7

Diferentemente dos outros temas analisados, um numero expressivo de proposicoes
sobre reforma do Judiciario e do Processo foram transformadas em normas juridicas (total
de 30% entre 1995 e outubro de 2009), 23% estavam na CCJ e outros 10% das proposicoes
estavam prontas para a pauta em plenario. Observa-se também o reduzido nimero de
proposicoes arquivadas (22% do total). Estes dados permitem formular a hipdtese de que
as acoes do Poder Executivo, que apresenta um grande numero de proposicoes sobre o
mesmo tema, tendem a aprovar maior nimero de leis, em detrimento das proposicoes

apresentadas isoladamente por cada parlamentar ou partido.?®

Grafico 5. Situacao das proposicdes legislativas apresentadas (1995-out/2009) =5
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2. BANCO DE ACORDAQS DO STF

Os resultados abaixo indicam os dados iniciais obtidos apos a finalizacao do banco de

dados com as acdes distribuidas no Supremo Tribunal Federal.

28 No Grafico 5, constam na categoria “outros” as proposicdes legislativas cuja situacdo constava como “encaminhado ao plenario” e

“remetida a Cdmara dos Deputados”.
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Acoes declaratdrias de constitucionalidade

A interposicao de acoes declaratorias de constitucionalidade questionando leis
federais sao poucas, se comparadas as ADPF ou as préprias ADI. No total foram
encontradas somente 15 decisdes, sendo que a grande maioria delas distribuida durante
o segundo governo Lula. Questiona-se, com mais freqiiéncia, a constitucionalidade de leis
ordinarias federais em detrimento de leis complementares ou até mesmo de dispositivos

constitucionais.

Um dado interessante para este estudo ¢ identificar quais dos legitimados ativos do
art. 103 da Constituicao Federal interpéem acoes no Supremo Tribunal Federal, pois
esta informacao pode trazer algumas informacdes sobre o uso de meios juridicos pelo
sistema politico, inclusive questionando a constitucionalidade de normas de iniciativa do

Congresso Nacional ou do préprio Presidente da Republica.

A despeito de o art. 13 da Lei n° 9.868/1999 prever um nimero mais restrito de
legitimados ativos que o préprio art. 103 da Constituicao Federal para interposicao de
ADC, governadores, confederacoes sindicais, entidades de classe e pessoas fisicas

tentam acessar o Tribunal por este caminho.

No que diz respeito as ADC, nota-se que os legitimados mais freqientes sao o
proprio Presidente da Republica e Governadores de Estados da Federacdo. Das acdes
questionadas pelo Presidente, 2 delas ja tiveram o mérito julgado, de modo que a ADC
1 e a ADC 4 tiveram decisao parcialmente procedente e procedente, respectivamente.
Nenhuma acao cujo requerente fosse um governador teve julgamento de mérito até

novembro de 2009.

A disciplina relativamente recente da ADC (Lei n°. 9.868/1999) pode ser um fator para
explicar as poucas acées com algum julgamento, seja ele cautelar ou de mérito. Na
maior parte das ADC constava o status de “aguardando julgamento”, e nas decisoes de
mérito proferidas nota-se que prevalecem as decisoes pela procedéncia da demanda
(20% do total). Vale ressaltar que a categoria “sem julgamento de mérito” inclui tanto
as acoes que aguardam julgamento quanto as acoes que ja tiveram julgamento cautelar

(deferido, indeferido ou ndo-conhecido), mas sem decisdo de mérito.
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Argiiicoes de descumprimento de preceito fundamental

A arglicao de descumprimento de preceito fundamental é o instrumento utilizado
para evitar ou reparar lesao a preceito fundamental resultante de ato do Poder Publico,
inclusive aqueles anteriores a promulgacao da Constituicdao de 1988. Sua criacao foi uma
tentativa de suprir a lacuna juridica originada com o entendimento de que as ADI nao
podem ter por objeto normas anteriores a Constituicao. Como foi disciplinada somente
em 1999 (Lei n°. 9.882), todas as acdes distribuidas restringem-se ao periodo do final
do segundo governo FHC até 2009, com aumento significativo no segundo governo Lula.
Grande parte das leis questionadas s&o leis ordinarias federais (85% do total de APDF),
assim como se pode constatar no universo de ADC, além de uma minoria de acoes cujo
objeto nao corresponde a disciplina das ADPF, como propostas de emenda a Constituicao

(3% do total de APDF).

Quanto aos requerentes em ADPF de normas federais, prevalecem as acoes interpostas
por partidos politicos, seguidas por confederacdes sindicais. Dentre os partidos politicos,
5 ADPF foram propostas pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDBJ, 2 pelo
Partido Democratico Trabalhista (PDT) e o Partido Verde (PV], Partido Socialista Brasileiro
(PSBJ, Partido da Republica (PR), Partido Social Cristdo (PSC) e Partido Popular Socialista
(PPS] propuseram cada apenas 1 ADPF. Destas acbes apenas uma delas, proposta pelo

PDT, teve julgamento de mérito pela procedéncia da demanda.
Acoes diretas de inconstitucionalidade

As acoes diretas de inconstitucionalidade sao o instrumento mais utilizado para
questionamento de leis e atos normativos, se comparadas as ADC e ADPF levantadas
neste banco de dados. A partir de uma analise mais aprofundada das ADI sera possivel
entender de forma mais clara o controle de constitucionalidade feito pelo STF, dado que

0 banco construido contém 692 acoes.

Além disso, é o instrumento com maior niUmero de decisoes de mérito dentre as acoes
sistematizadas. Em relacao ao total de ADI deste banco, 17,46% tiveram julgamento
de mérito. Deste percentual, em 48% dos casos a demanda foi julgada improcedente,

enquanto em 52% a decisao foi pela procedéncia ou procedéncia em parte da acao.
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No que tange aos requerentes, nota-se maior heterogeneidade na propositura de
ADI, especialmente pelo fato de que os dois maiores grupos representados sao partidos
politicos e confederacdes sindicais (27% cada um), o que indica a diversidade de atores
e demandas. Em numero menor, mas com expressiva representatividade, estdo as
associacoes de classe (19%) sequida pelo Procurador Geral da Republica (15%). Na
categoria ‘outros’ (2% do total), estdo incluidas pessoas fisicas e advogados atuantes em

causa propria.

Em numeros totais, o PT e o PDT sao os partidos que mais demandaram o tribunal.
Contudo, vé-se que a atuacao do PT restringiu-se ao periodo entre 1989-2003, cessando
a partir do inicio do governo Lula, enquanto que a atuacao do PDT segue o mesmo
declinio, embora sua atividade nao tenha cessado apos 2003. Em sintese, pode-se dizer
que tais partidos, assim como o PC do B e PSB foram mais atuantes no controle de
constitucionalidade ao longo dos dois governos FHC, e tiveram suas atividades diminuidas

ou cessadas apos o inicio do mandato de Lula.

Por outro lado, ao se verificar os partidos politicos que mais demandaram apds o inicio
do governo Lula e menos durante os governos FHC, observa-se que o fendmeno nao se
repete. Em nUmeros totais, o numero de acdes distribuidas entre 2003 e outubro de 2009
é muito inferior ao periodo 1995 a 2002. Embora o segundo mandato de Lula ndo tenha se
encerrado, até o momento apenas 52 foram interpostas durante seus governos, enquanto
que 156 acdes foram levadas ao STF nos governos FHC. Assim, pode-se constatar que
a atuacao dos partidos politicos em geral diminuiu nos Ultimos 6 anos, dado que pode
ser relevante durante a analise do banco de dados da CCJ, considerando a composicao
da Comissao, os relatores das propostas legislativas e seu desfecho. Além disso, sera
possivel constatar se partidos menores cessaram suas demandas no STF em razao da

perda de representatividade no Congresso Nacional.
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4. ANALISE QUALITATIVA

A analise qualitativa dos pareceres das CCJ e das decisoes de mérito do STF foi
realizada por meio de tabelas de Excel, nas quais se procurou categorizar e padronizar
diferentes aspectos do raciocinio juridico e nao-juridico presente nas duas instancias de

controle de constitucionalidade.

Para a analise das decisoes do STF, a tabela foi formada pelos seguintes campos:
(i) nimero da acdo; (ii) nome do Ministro; [iii] relator (sim ou nao); (iv] voto (procedente
ou improcedente); (v) dispositivos legais citados; (vi] principios (sim ou ndo, quais); (vii)
doutrina (sim ou ndo, identificacdo dos autores e obras citados, identificacdo do uso da
doutrina como argumento de autoridadel; [viii] jurisprudéncia (sim ou n&o, identificacdo
dos casos citados, identificacdo do uso da jurisprudéncia como argumento de autoridade];
(ix) argumentos externos ao direito (sim ou nao, classificacdo: socioldgico, religioso,

antropoldgico etc.).

Nessa tabela, um acordao poderia significar mais de uma linha de analise, pois esta foi
feita voto a voto. Os campos (i) a (iv) identificam a acdo, o autor do voto e a decis&o a que
ele chegou; o campo [v] destina-se a toda a legislacao referenciada no voto; os demais
campos tratam dos tipos de argumentos utilizados para justificar a decisao final. Foram
analisadas decisoes proferidas em sede de controle concentrado de constitucionalidade,
no periodo compreendido entre 1995 e outubro de 2009. Dentro do recorte tematico
adotado na pesquisa, encontraram-se 38 decisoes de mérito, sendo 37 em ADI e uma

em ADC.

Atabela usada na anélise das manifestacdes das Comissoes de Constituicao e Justica
foi composta, na medida do possivel, pelas mesmas categorias usadas na tabela de
analise das decisoes do STF, para que assim fosse vidvel uma comparacao entre as duas
instancias. Algumas peculiaridades do processo de controle de constitucionalidade nas
CCJ exigiram que fossem feitas adaptacoes na tabela de analise. Expomos a seguir as

principais diferencas desta em relacao a tabela do STF.

Como se sabe, todos os projetos de lei, ordinaria e complementar, assim como as
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propostas de emenda a Constituicao, sao submetidos a avaliacdo das Comissoes de
Constituicao e Justica. Essa avaliacao é feita por meio de parecer emitido pelo relator
designado, parecer este que pode ser aprovado ou rejeitado pelos membros da Comissao

(caso em que novo relator é designado para emitir parecer).

Eventualmente, alguns parlamentares manifestam-se por meio de votos em separado,
0s quais levantam pontos diversos ou mesmo discordantes daqueles presentes no parecer
do relator. Sao estas manifestacoes - pareceres e votos em separado - que compuseram
0 objeto da presente pesquisa no @mbito do controle de constitucionalidade preventivo
realizado pelo Congresso Nacional. As atribuicdes das Comissoes de Constituicao e
Justica nao se esgotam apenas nesse tipo de manifestacao, havendo outros campos
tematicos, inclusive constitucionais, sobre os quais tais Comissoes podem ou devem se
manifestar?’. Considera-se, no entanto, que o controle preventivo de constitucionalidade,
um dos temas primordiais desta pesquisa, manifesta-se de maneira mais notavel na
analise das propostas legislativas. O estudo especificamente de pareceres e votos - a
partir daqui denominados genericamente de manifestacoes - no ambito do processo
legislativo permite, ademais, que se possa analisar comparativamente o controle de

constitucionalidade repressivo e preventivo (ver item V). %

Quanto ao tipo de analise presente nessas manifestacoes, é necessario considerar,
em primeiro lugar, a existéncia de certa fragmentacao: os projetos de lei, complementar
e ordinaria, devem ser avaliados pelas Comissoes de Constituicdo e Justica nao apenas
quanto a constitucionalidade, mas também em relacao a legalidade, juridicidade,
regimentalidade e técnica legislativa®. Além disso, algumas matérias - basicamente
aquelas de competéncia da Uniao Federal, como direito constitucional, eleitoral, penal,

penitenciario e processual - também devem ser avaliadas no mérito pela CCJ (v. art. 32,

29 Sobre as atribuicdes das Comissoes de Constituicao e Justica de cada Casa, ver o art. 32 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados e art. 101 do Regimento Interno do Senado Federal. Como é possivel perceber, nesta pesquisa nao foram analisados, por
exemplo, resultados de consultas feitas a CCJ (art. 32, IV, a e art. 101, V).

30 Foram selecionados para a andlise qualitativa apenas pareceres e votos em separado, ainda que haja outros tipos de manifestacdes
possiveis no ambito do processo de controle de constitucionalidade, tais como a complementacao de voto (geralmente feita pelo relator
depois que outros deputados se manifestam na comissao). Essas manifestacdes sao, no entanto, meramente complementares e nao
desenvolvem argumentos completos, motivo pelo qual ndo se considerou pertinente sua analise.

31 Aandlise de “legalidade” (que pode se confundir com a “juridicidade”) é peculiaridade trazida pela redacdo do Regimento Interno da
Camara dos Deputados e ndo se repete no Regimento Interno do Senado Federal, que menciona apenas a analise de juridicidade (v. art.

32,1V, ado RICD e art. 101, | do RISF).
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IV, e, RICD e art. 101, I, d do RISF). Como se nota, essa selecdo de temas inclui matérias
diretamente relacionadas ao campo tematico adotado nesta pesquisa. Isso significa
que poderiamos nos deparar com projetos que, mesmo considerados constitucionais,

poderiam sofrer rejeicao em razao de seu mérito, por exemplo.

Do outro lado, encontra-se a analise de propostas de emenda a Constituicao, as quais
devem ser avaliadas, na Camara dos Deputados, apenas quanto a “admissibilidade” (v.
art. 32, IV, b do RICD], j& que deve ser constituida Comissao Especial para dar parecer
sobre as PECs e também para elaborar sua redacao final (art. 34, | e art. 197 do RICD).
A avaliacao da admissibilidade é basicamente a verificacdo do respeito aos requisitos
do art. 60 da Constituicao Federal na propositura da emenda. No Senado Federal, no
entanto, nao ha essa peculiaridade. O art. 101, |, de seu Regimento Interno determina de
maneira genérica que as matérias devem ser avaliadas quanto a “constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade” e nao se prevé Comissao Especial para discussao de PEC

(cuja tramitacdo vem prevista nos art. 356 e ss. do RISF).

E curioso que seja assim, ja que as Propostas de Emenda & Constituicio somente em
sentido muito especifico podem ser avaliadas quanto a sua constitucionalidade. Parece
ser esse o sentido da previsao do RICD ao determinar que seja feito apenas um juizo
de admissibilidade, que, no fundo, parece ser um juizo de constitucionalidade formal
(sobre cumprimento dos requisitos do art. 60). Ainda que a interpretacao das clausulas
pétreas presentes nesse dispositivo traga importantes juizos materiais, isso nao muda
o fato de que, no juizo de admissibilidade, a constitucionalidade ¢é analisada a partir de
um Unico dispositivo constitucional. Tratando-se de Emenda a Constituicao, o controle
de constitucionalidade de maneira ampla é sempre controverso, pois poderia ser

considerado antidemocratico.*

32 Sobre essa polémica, v. MENDES, Conrado Hiibner. Democracia e controle de constitucionalidade. 2005. Dissertacdo (mestrado em
Ciéncia Politica). Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo. O trabalho nao é uma discussao sobre
o controle de constitucionalidade de Emendas Constitucionais, mas sobre a legitimidade democratica do controle de constitucionalidade
de maneira geral. De qualquer forma, é impossivel deixar de perceber que o tema se manifesta com mais énfase na analise de
constitucionalidade de Emendas, ja que estas integram a prépria Constituicdo. O autor observa que o STF seria a Unica corte constitucional
do mundo a ter declarado a inconstitucionalidade de uma emenda constitucional (p. 143). E importante notar que, ainda que a tensao entre
controle de constitucionalidade e democracia seja muito discutida com foco nos problemas da revisao judicial, ela também se manifesta
no controle preventivo de constitucionalidade feito pelas CCJ, j& que se trata de Comissdo com poucos membros selecionados, cujo
funcionamento se assemelha a uma corte (com a apresentacdo do “voto do relator” e discussdo sobre este] e que ndo necessariamente

consegue abarcar a opinido de todo o Parlamento.
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Nao ha espaco para desenvolver aqui essas questoes. A opcao que se adota neste
Relatério é de, em relacao as PEC, analisar somente os pareceres proferidos na Camara
dos Deputados. A idéia é entender como se da o juizo de admissibilidade e se este se
diferencia de algum modo do juizo de constitucionalidade, pois nos parece que € no juizo
de admissibilidade que se manifesta de maneira mais clara a peculiaridade do controle
de constitucionalidade de PEC. Os pareceres do Senado sobre PEC sao iguais aos demais
pareceres, sobre PL e PLP e, por isso, ndo se prestam a esse proposito. Além disso, o
estudo desses pareceres do Senado nao traria efetivos ganhos tedricos ao trabalho, pois
0 que esse material tem de potencialmente interessante — a problematizacao, acima
descrita, da legitimidade do controle de constitucionalidade — ndo poderia ser alcancado
por meio do tipo de analise qualitativa proposta, que se foca na qualidade e colocacdo
dos argumentos. Em outras palavras: sabe-se que o Senado Federal realiza controle de
constitucionalidade preventivo de PEC e esse fato traz questdes tedricas importantes.
A analise empirica de como esse controle ocorre, no entanto, nao traz resposta a essas

questoes.®

Considerando-se o exposto acima, as tabelas de analise das manifestacoes das
Comissoes de Constituicao e Justica trazem categorias cujo objetivo é abarcar as
peculiaridades descritas. Considerou-se mais adequado construir duas tabelas distintas,
sendo uma paraaanalisede PL e PLP e outra para os pareceres da Camara dos Deputados
sobre PEC. A circunstancia de nao ser apenas a constitucionalidade o foco de anélise nas
Comissoes de Constituicao e Justica levou a elaboracao de categorias que abarcassem e

problematizassem essa peculiaridade, as quais serao expostas abaixo.

33 Neste ponto, a referéncia ao trabalho citado na nota anterior é esclarecedora. Segundo o autor, ndo ha pesquisas empiricas feitas para
se sustentar a compatibilidade entre democracia e revisao judicial; portanto, a defesa da legitimidade da revisao judicial apenas no plano
tedrico-abstrato seria potencialmente contestavel. No entanto, “Qualquer pesquisa empirica desta natureza tera séria limitagao. Saber se
um tribunal protege direitos nao é uma questao passivel de um juizo incontroverso. O maximo que se podera descobrir € como determinado
tribunal tem entendido tais e quais direitos. Uma anélise empirica qualitativa de interpretacdes juridicas tera que fazer juizos valorativos.
Num contexto de desacordo moral, seus resultados serao naturalmente contestaveis. Dessa maneira, dificilmente conseguiriam atender
a prova empirica de legitimidade. Este o nd. Esta pesquisa hipotética, portanto, ndo poderia responder peremptoriamente se (1) tem
havido respeito a direitos, mas apenas descreveria (2) como se tem entendido cada um destes direitos. Nao ha pesquisa empirica que
alcance resposta conclusiva e inequivoca sobre a primeira pergunta. Nos casos constitucionais dificeis (os que realmente importam quando
se discute revisao judicial), ndo serd possivel demonstrar empiricamente que uma instituicdo respeita direitos ou n3o. Para responder
a segunda pergunta, a pesquisa serd apenas informativa, e ndo atenderd a demanda tedrica que apontei. (MENDES, op. cit,, p. 125).
Novamente, ainda que o autor centre sua analise na revisao judicial, é possivel enxergar os mesmo problemas apontados também no

controle de constitucionalidade realizado por CCJ.
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As tabelas para analise de PL e PLP e para a analise de PEC possuem exatamente
as mesmas categorias de identificacdo da manifestacao analisada, quais sejam: (i) tipo
da proposicao; (i) nimero da proposicao; [iii] tipo de documento: parecer ou voto em

separado; (iv) relator; (v) partido do relator.

Elas se diferenciam, no entanto, nas categorias de analise de argumentacao. A tabela
de PEC traz as seguintes categorias, muito semelhantes aquelas usadas para as decisoes
do STF: [vi] tema; [vii) admissibilidade ou inadmissibilidade; (viii] dispositivos legais
citados; (ix) principios [sim ou ndo, quais); (x) doutrina (sim ou ndo, identificacdo dos
autores e obras citados, identificacdo do uso da doutrina como argumento de autoridade);
(xi) jurisprudéncia (sim ou nao, identificacdo dos casos citados, identificacdo do uso da
jurisprudéncia como argumento de autoridade]; (xii) argumentos externos ao direito [sim

ou nao, identificacdo e classificacao: socioldgico, religioso, antropoldgico etc.).

Notem-se os itens comuns a tabela do STF, citados acima. Ja a tabela de analise de
PL e PLP traz categorias um pouco diversas, que buscam problematizar o fato de os
projetos ndo serem analisados apenas em relacdo a constitucionalidade: [vi) tema; (vii)
principal abordagem (frase-sintese da argumentacao usadal; (viii] a principal abordagem
refere-se a constitucionalidade (sim ou ndo); (ix) projeto considerado constitucional ou
inconstitucional; (x) projeto rejeitado (sim ou naol; [xi] dispositivos legais citados; (xii)
principios [(sim ou ndo, quais); [xiii) doutrina (sim ou ndo, identificacdo dos autores e
obras citados, identificacdo do uso da doutrina como argumento de autoridade]; (xiv)
jurisprudéncia [sim ou nao, identificacdo dos casos citados, identificacdo do uso da
jurisprudéncia como argumento de autoridade); (xv] argumentos externos ao direito
(sim ou nao, argumento é usado na anélise de constitucionalidade?, e classificaco:

socioldgico, religioso, antropoldgico etc.).

Para se chegar as manifestacoes das Comissoes de Constituicdo e Justica da Camara
dos Deputados e do Senado Federal que seriam qualitativamente analisadas, foram
buscados todos os pareceres e demais manifestacoes relativos as propostas legislativas
cujo tabelamento qualitativo mostrou a existéncia de algum tipo de atividade nas CCJ.
Sempre que a proposicao havia passado pelas duas casas legislativas, procurou-se
buscar o parecer proferido na CCJ da casa de origem. Nos casos em que este nao estava
disponivel para consulta no site da casa legislativa, foi usado o parecer proferido na casa

revisora.
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Para encerrar esta introducao a analise qualitativa, é importante um esclarecimento
final sobre as categorias usadas na analise dos argumentos, ou seja, aquelas que sao
comuns a ambas as tabelas. O tema do julgado ou da apreciacao do projeto de lei sao
itens auto-explicativos. A idéia foi identificar quais destes objetos de analise podem ser
classificados a partir dos temas expostos acima. Além disso, buscamos identificar os tipos
de argumento utilizados pelas instancias. Como nosso objetivo era descobrir, em primeiro
lugar, o que cadaumadessasinstancias compreende como controle de constitucionalidade
e, em segundo lugar, qual a relacao entre sociedade civil e instituicdes formais do ponto
de vista da argumentacao, optamos por adotar as seguintes categorias, j& mencionadas
acima, comuns a todas as tabelas: (i) dispositivos legais citados; (i) principios (sim ou nao,
quais); (i) doutrina (sim ou nao, identificacdo dos autores e obras citados, identificacdo
do uso da doutrina como argumento de autoridade); (iv] jurisprudéncia (sim ou nao,
identificacao dos casos citados, identificacdo do uso da jurisprudéncia como argumento
de autoridade]; [v] argumentos externos ao direito [sim ou ndo, argumento é usado na
analise de constitucionalidade?, e classificacao: sociolégico, religioso, antropolégico

etc.%).

A organizacao das categorias, pode-se dizer, segue duas grandes dicotomias: o
argumentoéinternoouexternoaodireito? 0argumentoédeautoridadeoundo?Estaescolha
se deu em funcao dos dois objetivos citados acima. Consideramos argumentos internos
ao direito todos aqueles que se preocupam com a constitucionalidade, compreendida
como tema técnico-juridico, ou seja, aqueles que argumentam explicitamente com o
direito posto para identificar inconstitucionalidades formais ou materiais. Os argumentos
externos ao direito sao aqueles que invocam elementos de realidade de maneira que
estes nao se relacionam a qualquer construcdo juridica. De maneira geral, trata-se de
argumentos socioldgicos, histéricos, economicos ou de conveniéncia politica, cuja forca
argumentativa estd, justamente, em abordar a realidade sem a mediacao da interpretacao

juridica. Exemplos desses argumentos serao encontrados no texto que se segue.

Fica claro que analisar o perfil da argumentacao em cada instancia permite identificar

com clareza a maneira pela qual ela concebe o controle de constitucionalidade.

34 Ver Robert Alexy, Teoria da Argumentacao Juridica, Sao Paulo, Landy, 2002. Em suma, nosso objetivo foi identificar os momentos em
que o juiz, explicitamente, se utiliza de algum argumento sobre a natureza da sociedade, do homem, etc. o qual o mesmo juiz ndo remeta

ao direito positivado.
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Antecipando a analise, ficara claro como a CCJ é caracterizada pela incidéncia de todo
o tipo de argumento, inclusive técnicos juridicos, o que permite dizer que ela pode
funcionar como um foro aberto a diversos tipos de argumentos. Apesar desta atividade
ter sido detectada em apenas alguns casos, certamente aqueles mais polémicos em que
o debate politico anterior a discussao na comissao nao resultou em acordo, percebe-se
o potencial deste espaco para este tipo de atuacdo. O mesmo tipo de analise sera feita

quanto ao STF e os vetos do executivo.

Mas ha mais. A anédlise dos argumentos externos ao direito, de sua parte, permite-nos
identificar que tipo de agente, grupo, autoridade, enfim, que espécie de representante da
sociedade civil (ou de outras insténcias) aparece na argumentacdo. Como mencionamos
na introducao, uma de nossas preocupacoes ¢ verificar a permeabilidade das instituicdes

formais a sociedade civil, ou seja, sua capacidade de captar as vozes que vém “de baixo”.

A analise destes argumentos permite uma visao deste fenémeno, a despeito de nao
podermos saber, por esta pesquisa, se tais entidades participaram diretamente do
processo ou estao sendo apenas citadas pelos parlamentares, Ministros do STF e do
Poder Executivo. No caso do STF, um reparo: a existéncia de uma audiéncia publica ou
de um amicus curiae nos autos seria uma evidéncia clara do que estamos dizendo (n&o
encontramos nenhum dos dois nos casos estudados). Mas, no que diz respeito aos demais
documentos, verificamos apenas se argumentos desse tipo foram citados. Seria preciso
analisar o processo politico real para obter uma resposta sobre a real participacao destes

entes.

Algumas palavras sobre a citacao de dispositivos legais, doutrina e jurisprudéncia.
A anélise destes argumentos também esta ligada ao objetivo mais geral de identificar
o perfil argumentativo de cada instancia. A utilizacdo de legislacao, doutrina e
jurisprudéncia na argumentacao de votos e pareceres permite identificar qual ¢ a
fonte de direito que os documentos privilegiam. Por exemplo, um voto (do STF ou da
CCJ]) pode citar muitas leis, inclusive antigas, para fundar-se na histéria legislativa
do pais. De outra parte, a citacao de jurisprudéncia e doutrina também revela que
espécie de material serve de fundamento para a decisao dos representantes do povo
e dos juizes. Uma observacao aqui é importante: é interessante observar como o

STF, ao contrario de outras cortes supremas do mundo, cita copiosamente variados
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doutrinadores. Nos Estados Unidos e na Alemanha, por exemplo, isto nunca ocorre.
Nao ha espaco aqui para analisar esta caracteristica nacional, mas é importante ao

menos menciona-la.

A outra dicotomia que orientou a construcao de nossas categorias esta relacionada ao
uso do material juridico citado como argumentos de autoridade ou ndo. Como ja dissemos
acima, este aspecto do padrao argumentativo dos 6rgaos de poder é central para nossos
objetivos. Trata-se de descobrir como os organismos de poder se colocam diante de seus
interlocutores, seja visando a convencé-los racionalmente do que dizem, seja confiando

em seu poder de legitimacao carismatica ou simbdlica.

Esta analise considera argumento de autoridade aquele que “procura provar uma
tese qualquer, utilizando-se dos atos ou das opinides de uma pessoa ou de um grupo que
a apoiam. O argumento de autoridade funda-se, sobretudo, no prestigio da pessoa ou
do grupo invocado” (FERRAZ Jr., 2003, p. 336-337). Sua estrutura légica tem a seguinte
forma: se Y disse X; logo, X. Isso significa que, nesse argumento, nao se discute a validade
de X. Em razao do prestigio de Y, ela serad presumida. O argumento de autoridade nao &,
portanto, valido ou invalido, e sim aceito ou recusado. Esta é a posicao em que o emissor

coloca o receptor.
Nas manifestacoes de que tratamos, os argumentos de autoridade mais comuns sao:

al Argumentos de autoridade fundados na doutrina: citacdes doutrinarias podem
estar a servico da compreensao do problema juridico em questao ou se configurar como
a citacao de um autor famoso para fundar uma determinada decisdo. Nao é a citacdo feita
para analisar ou contestar uma idéia, dialogando, dessa forma, com o autor citado. Trata-
se, em vez disso, da citacao que se faz para estabelecer pelo menos uma das premissas

da assercao que se fara ao final da argumentacao.

b Argumentos de autoridade fundados na jurisprudéncia: O que dissemos acima
se aplica aqui. Citacoes jurisprudenciais podem ser usadas nao para reconstituir a
jurisprudéncia de uma corte e evidenciar sua ligacdo com o problema examinado. Numa
argumentacao de autoridade, nao se lhes discutem os fundamentos ou a validade e nao

se demonstra a ligacao com o caso concreto.
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COMISSAO DE CONSTITUICAO DE JUSTICA E CIDADANIA

Seguranca Publica

No campo de Seguranca Publica, a analise inicial dos projetos a partir da definicao das
palavras-chave havia, conforme especificado anteriormente, retornado 141 Projetos de
Emenda Constitucional, 665 Projetos de Leie 12 Projetos de Lei Complementar, totalizando
818 proposicoes. Dessas proposicoes, ja analisadas em seu aspecto quantitativo, foram
separadas aquelas que apresentavam parecer ou voto na CCJ em qualquer uma das
Casas, totalizando 54 manifestacoes em PEC, relativas a 43 Projetos, das quais duas
foram excluidas, finalmente, uma por nao pertinéncia tematica (PEC 49/2003) e a outra
por indisponibilidade do parecer verificada durante a analise dos dados. Dos 674 Projetos
de Lei e Projetos de Lei Complementar inicialmente coletados, 151 foram selecionados
para uma analise qualitativa, por apresentarem manifestacoes da CCJ em forma digital,
resultando 169 manifestacdes. Como ja salientado, o nimero de manifestacoes é maior
que o numero de proposicoes analisadas pelo fato de algumas dessas proposicoes
apresentarem mais que uma manifestacao, na forma de voto ou parecer, pelas razoes ja
indicadas. Dessas 169 manifestacoes, 13 foram finalmente excluidas, por impertinéncia
tematica ou impossibilidade de acesso ao parecer, de forma que o universo de

manifestacoes relativas a Projetos de Lei e Projetos de Lei Complementar trabalhadas

foi de 156.%

As proposicoes analisadas foram, na matéria de seguranca publica, divididas em
temas genéricos, que foram, ainda, divididos em subtemas, pois o nivel de generalidade
dos primeiros expressaria, por vezes, muito pouco a respeito do que estava efetivamente
sendo tratado nas manifestacoes. Por diversas vezes, na analise de seguranca publica,
esses temas apareceram misturados nas proposicoes e, conseqlentemente, nas
manifestacoes; nesses casos, indicou-se o tema como “grande area”, e, nessa grande

area, o assunto tratado.

35 Cabe lembrar, aqui, que analisamos conjuntamente as proposicées do Senado e da Camara e os pareceres de cada uma de suas CCJ,
s6 analisando o parecer da CCJ da casa revisora quando faltante na casa de origem. Assim, muito embora as tabelas utilizadas na pesquisa
facam a diferenciacao entre o que vem do Senado e o que vem da Camara, para os fins dessa pesquisa, ou seja, para conseguir analisar com
clareza os argumentos utilizados em ambito preventivo e repressivo no que toca aos atos do Legislativo, julgamos ser mais conveniente

fazer a andlise conjunta. Além disso, ndo foram identificadas diferencas substanciais entre a analise de cada uma das CCJ
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Assim, classificaram-se como temas:

e Forcas armadas: sao as proposicoes e conseqlientes manifestacdes que visavam
estabelecer regras quaisquer para as Forcas Armadas em qualquer de seus ambitos, e
tratando de questdes relativas as suas funcoes, a carreira, a organizacao estrutural, entre
outros. Assim, por exemplo, uma proposicao que regulamenta a protecao das fronteiras

ou a intervencao das Forcas Armadas em reservas indigenas.

e Policia Federal: tema auto-explicativo, criado para que se classifiquem em
uma grande area todas as manifestacoes relativas a proposicoes que regulamentem
de qualquer forma a Policia Federal, com a possibilidade geral de regulamentacao de

qualquer dos temas j& mencionados acima, em Forcas Armadas.
e Policia Militar: idem.
e Policia Civil: idem.
e Policia Municipal: idem.

e Policia: quando nao ha especificacdao de qual policia se esta tratando, tratam-
se ou de regras gerais aplicaveis aos membros de mais de uma policia, ou a estrutura
delas como um todo, ou, ainda, de normas relativas a relacao das policias em termos de

funcoes ou em termos estruturais.

e Criminalizacao: categoria compreendida de forma muito mais ampla que a
compreensao comum inspirada pela palavra. Em criminalizacao, foram incluidas todas
as proposicoes de seguranca publica que de alguma forma se valiam de criacao de tipos
penais, majoracao de penas e instituicao de novos detalhes ou novas formas de persecucao
a crimes j existentes no ordenamento (de forma a abranger, eventualmente, também
questdes processuais, em que pese o tema Processo, que serd delimitado depois), ou
seja, qualquer proposicao que lidasse com o tema de seguranca publica ndo a partir
dos érgaos criados para tanto, mas a partir da instituicao de determinados gravames ou
detalhes a gravames ja impostos ao cidadao, mesmo que esse cidadao seja, por vezes,
o proprio policial. Mereceram classificacao especial os temas Vitima e Prisao, que, por

vezes, sao parcialmente sobrepostos a criminalizacao.

e Vitima: foram identificadas, nas manifestacoes, diversas proposicoes em que o
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tema era a protecao da vitima, compreendidas, aqui, proposicoes relativas a regras para
que as vitimas sejam adequadamente avisadas e possam participar do processo penal,
ou a protecao da vitima do ponto de vista da lesao sofrida, ou providéncias para que o
dano sofrido pela vitima fosse minimizado ou avisado a entes préximos ou autoridades.
Foiincluida, aqui, a protecao a pessoas ou grupos considerados vulneraveis sob qualquer
ponto de vista, como medidas de protecao especial a crianca e ao adolescente ou a

mulher.

e Anistia: sao as manifestacoes relativas a proposicoes que visavam extinguir
a punibilidade de determinados agentes, tendo sido, no caso dessas manifestacoes

relativas a seguranca publica, todas elas dirigidas a anistia de policiais.

e Armas de fogo: por ser tema recorrente, mereceu classificacao propria. Incluem-
se aqui tanto a regulamentacao do uso ou porte de armas de fogo por particulares como

pelas policias ou pelas forcas armadas.

e Seguranca privada: foram as proposicoes que regulamentavam total ou
preponderantemente a seguranca patrimonial ou a relacao da seguranca patrimonial

com membros ou érgaos da seguranca publica.

e Fiscalizacao: foram consideradas pertinentes a esse tema as proposicoes
contendo regras de fiscalizacao que nao se reportam necessariamente a nenhum dos
drgaos de seguranca publica ja especificados como temas ou a temas recorrentes que

merecessem uma classificacdo especifica (ou seja, é um tema residual).

e  Processo: assim como criminalizacdo, o sentido dado a Processo, aqui, é lato,
e inclui a regulamentacao de todo e qualquer procedimento envolvido na seguranca
publica, na apuracao de crimes e faltas, entre outros. Sempre que a proposicao dizia
respeito a um especial procedimento pré-determinado ou estabelecia um procedimento

para determinada matéria, usou-se esta classificacao.

e Prisdo: sao casos que, em sua maioria, poderiam ser classificados também
nesse uso lato que demos a criminalizacao. Especificou-se esse tema para agrupar as
proposicoes que diziam respeito a prisao como um todo, seja relativamente a regras

especificas de cumprimento, a regimes especiais como o RDD, a possibilidade de prisao
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especial ou privilegiada, ao pessoal especializado, entre outras questoes envolvidas com

o carcere.

e Recursos: assim classificaram-se as manifestacoes relativas a proposicoes
que versavam sobre a destinacao ou reparticdo de recursos para a Seguranca Publica,

incluindo-se nesse tema a criacao de fundos especiais.

e Estrangeiro: questdes que versam sobre o estrangeiro no que tange a seguranca

publica.

Como mencionado, algumas dessas classificacoes eram excessivamente genéricas
para lidar com uma série de temas diferentes que, por outro lado, podiam ser re-
classificados e agrupados, por conterem elementos em comum. Assim, os temas Forcas

Armadas e todos relativos a Policias foram subdivididos, quando pertinente, em:

Tabela 21. Seguranca Publica: PL, PLP e PEC por temas e subtemas

PL e PLP % do total PEC % do total
Forcas armadas 4 2,6% 3 5,6%
*Forcas Armadas e Funcéo 3 1,9% 3 5,6%
Policia Federal 3 1,9% b 11,1%
*Policia Federal e Estrutura 2 1,3% 1 1,9%
*Policia Federal e Funcdo 1 0.6% 5 9.3%
Policia Militar 22 14,1% 7 13,0%
*Policia Militar e Educacéo 3 1.9% 0 0,0%
*Policia Militar e Estrutura 16 10,3% 1 1,9%
*Policia Militar e Funcao 1 0,6% 5 9.3%
*Policia Militar e Membros 8 51% 2 3,7%
*Policia Militar e Estrutura e 1 0,6% 0 0,0%
Funcao
*Policia Militar e Estrutura e 6 3,8% 1 1,9%
Membros
Policia Civil 3 1,9% 2 3,7%
*Policia Civil e Educacao 2 1.3% 0 0,0%
*Policia Civil e Estrutura 1 0,6% 0 0,0%
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*Policia Civil e Estrutura e 0 0.0% 2 3.7%

Membros

Policia Municipal 0 0,0% 2 3,7%

*Policia Municipal e Funcao 0 0,0% 2 3,7%

Policia 45 28,8% 25 46,3%
*Policia e Educacdo 3 1,9% 0 0,0%

*Policia e Estrutura 20 12,8% 14 25,9%
*Policia e Funcéo 22 14,1% 10 18,5%
*Policia e Membros 9 5,8% 3 5,6%

*Policia e Estrutura e Funcao " 7.1% 1 1,9%

*Policia e Estrutura e Membros 2 1.3% 0 0,0%

*Policia e Funcdo e Membros 0 0,0% 1 1,9%

*Policia e Empresas Privadas 2 1.3% 0 0,0%

Criminalizacao 25 16,0% 1 1,9%

Descriminalizacao 1 0,6% 0 0,0%

Vitima 18 11,5% 0 0,0%

Anistia 3 1,9% 0 0,0%

Armas de fogo b 2,6% 0 0,0%

Seguranca privada 3 1,9% 1 1,9%

Fiscalizacao 1 0,6% 0 0,0%

Processo 12 7,7% 0 0,0%

Prisdo 8 5,1% 0 0,0%

Recursos 3 1,9% 5 9.3%

Estrangeiro 1 0,6% 0 0,0%

Subtemas

Membros 17 10,9% 6 11,1%
Estrutura 39 25,0% 18 33,3%
Funcéo 27 17,3% 25 46,3%
Educacao 8 5,1% 0 0,0%

Empresas privadas 2 1,3% 0 0,0%

Total 156 100% 54 100%

e Membros: regras especiais destinadas aos membros de cada um desses 6rgaos,

a sua carreira ou a sua responsabilidade.

e Estrutura: requlamentacao estrutural do 6rgdo, para prever sua organizacao,

subdivisao ou qualquer outra questao que se compreenda de estrutura, nao dirigida aos
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membros especificamente, muito embora questoes de carreira possam ser, em geral,

classificadas como um ou outro.

e Funcao: refere-se ao papel que deve cumprir o 6rgao, aqui compreendidos temas
como a atividade policial e as atribuicdes de um ou outro 6rgao, ou, até mesmo, de mais
de um, reciprocamente. Inclui-se em Funcdo o que é compreendido como um servico a

ser desempenhado por um 6rgao aos cidadaos.

e Educacao: subdivisao criada para abarcar proposicoes que diziam respeito
especificamente a educacdo dada ou exigida para as funcoes relativas a seguranca

publica.

e Empresas privadas: subdivisdao que compreende proposicoes que, apesar de
sempre versarem sobre seguranca publica, estabelecem deveres ou qualquer outro tipo
de relacao entre a seguranca e empresas privadas que nao tenham a seguranca como fim
precipuo (caso tivessem, as proposicoes foram classificadas no grande tema Seguranca

Privadal.

Cabe lembrar que, especificamente no que tange a essas sub-classificacdes, muitos
dos casos se referiam a mais de uma delas, de forma que uma analise do nimero de
vezes que cada uma das classificacdes apareciam levard a nimeros que nao terao como
soma o total de manifestacdes analisadas, mas um ndmero maior que isso. E, por fim, que
a pesquisa levou a determinacao de que, em seguranca publica, as mesmas categorias
eram aplicaveis aos PL e PLP e também as PEC, em que pese a diferenca na abordagem

de cada um desses tipos nas CCJ.

Essa divisao tematica revelou que, das manifestacdes analisadas na CCJ relativas a

Projetos de Lei e Projetos de Lei Complementar, temos a seguinte distribuicao:

Da amostra analisada, 145 manifestacoes entre PL e PLP eram pareceres, contra 49
entre as PEC, entre os chamados Parecer, Parecer de Emenda, Parecer Reformulado e
ParecerVencedor. Entreas manifestacoesrelativasa PLe PLP haviauma Complementacao
de Voto e 10 Votos em Separado; entre as manifestacoes de PEC, uma Complementacao

de Voto e dois Votos em Separado.

Das manifestacoes de PL e PLP, 36 foram pela inconstitucionalidade da proposicao

46

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

em questao, contra 119 manifestacoes pela constitucionalidade e uma manifestacao em
que o tema da constitucionalidade sequer foi abordado. Trata-se de parecer do deputado
Jodo Magalhaes, a respeito do PL 4966/2005, em que o parecerista argumenta que a
proposicao, por ndo afetar o orcamento, ndo deveria sequer ter sido enviada a analise da
CCJ, e, assim, termina sua manifestacao sem argumentar pela constitucionalidade ou nao

e sem citar dispositivos legais, principios ou quaisquer outras formas de convencimento.

Quanto as PEC, 44 do universo de 52 manifestacdes foram pela admissibilidade,
com emendas ou nao, contra 8 pela inadmissibilidade, inclusos nesses, dois casos
de prejudicialidade. E bastante interessante que, dos 8 casos de inadmissibilidade, 5
deles apresentam principios em sua argumentacao, o que € uma fracao elevadissima,
tendo em conta que, do total das 52 manifestacdes, apenas 8 se referiram a principios.
Trata-se de um parecer relativo a PEC 81/2007, dois relativos a 48/2003, um relativo a
151/1995 e um relativo a 202/2007. Em quatro deles (PEC 81/2007, os dois da PEC 48/2003
e PEC 202/2007), o principio citado para levar a inadmissibilidade (nenhum dos casos
refere-se a prejudicialidade) foi o principio federativo. No primeiro caso, a PEC levaria a
submissao de érgaos estaduais a uma lei federal; no segundo e terceiro casos, referentes
a policiamento militar em escolas municipais e estaduais, argumentou-se igualmente
pela intromissao de uma esfera em outra, indevidamente. No terceiro caso, o principio
federativo é citado, sem, no entanto, ser utilizado como ponto principal da argumentacao.
A manifestacdo relativa a PEC 151/1995, que previa ascensao funcional de 50% das
vagas de policial civil para a lotacao do total dos cargos, evocou o principio da igualdade,
citando doutrina (Seabra Fagundes, “0 principio constitucional da igualdade perante a lei
e o Poder Legislativo”, in Revista de Direito Administrativo, Volume 41, e Celso Antdnio
Bandeira de Mello, "Conteldo Juridico do Principio da Igualdade”, 22 ed., Sdo Paulo,

1984) para reforcar seu ponto.

Das 36 manifestacdes pelainconstitucionalidade dos PL e PLP, somente 5 se referiram
a principios, num universo de 32 no total, o que parece indicar que o fenémeno discutido

quanto as PEC nao se repete neste ambito.

109 manifestacoes relativas a PL e PLP foram pela aprovacao e 77 pela rejeicao. Em
todos oscasosdedeclaracaodeinconstitucionalidade da proposicao, o projeto foirejeitado,
com excecao de um caso, em que se trata mais de uma diferenca de argumentacao

que de uma admissao: admite-se, mas com apresentacao de texto substitutivo que
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supre a inconstitucionalidade (PL 2859/1997, em parecer de José Genoino). Quantos as
PEC, 91 manifestacoes foram pela admissibilidade, 16 pela inadmissibilidade e 1 pela
prejudicialidade.® Em todos esses casos, foi também decidido pela inadmissibilidade no

meérito.

,

E interessante notar que 13 manifestacdes entre os PL e PLP nao citam nenhum
dispositivo legal. Desses, apenas um opina pela inconstitucionalidade da proposicao,
e o faz pela mencao ao principio da razoabilidade, sem que qualquer dispositivo seja
invocado (PL 327/2007, com relatoria de Osmar Dias, do PDT/PR). Dentre os demais,
as manifestacdes, além de nao mencionarem nenhum dispositivo, nao mencionam
principios, doutrina ou decisoes judiciais, e duas delas fazem referéncia a argumentos
externos ao direito: PL 4559/2004, relatoria de Iriny Lopes, que traz dados empiricos e
argumentos socioldgicos a argumentacao,®’ e PL 2190/1996, com parecer de relatoria de
Marcelo Barbieri, que argumenta somente que o Ministério Publico deve acompanhar
processos contra policiais militares, porque, na pratica, verificam-se muitos abusos.
Os demais pareceres simplesmente aceitam a proposicao em questdao sem estabelecer
qualquer tipo de argumentacdo, por meio de frases-chave como “o projeto nao fere a
constituicao, e é, portanto, admissivel, e nao ha qualquer defeito que faca com que deva
ser rejeitado no mérito”, como ja discutido quanto as proposicoes de competicao politica.
Este tipo de parecer leva a compreensao de que o parecerista compreende que a CCJ nao

deve se manifestar caso ndo encontre um defeito manifesto.®®

36 No caso, foi considerado que a proposta havia perdido a oportunidade, conforme art. 164, I.

37 “No Brasil, 1.172 mulheres foram ouvidas por universidades e ONGs, a pedido da OMS, que tracou um painel dessas modalidade
de violéncia em dez paises. Na cidade peruana de Cuzco, registrou-se o maior indice de mulheres que declararam ter sido agredidas,
enquanto o Japao apresentou o menor percentual -13%. Entre as que se disseram vitimas de violéncias fisicas, 40% das paulistanas e 37%
das pernambucanas afirmaram ter sofrido ferimentos e uma em trés foi hospitalizada em conseqiiéncia das agressées. Em Séao Paulo,
25% das entrevistadas afirmaram ter sofrido violéncia fisica ou sexual desde os 15 anos e 12% relataram abuso sexual por parte de algum
parente antes dessa idade.”

38 Aqui, cabe também referéncia a que diversos dos votos, muito embora facam referéncia a dispositivos legais, fazem-no somente no que
diz respeito a constitucionalidade formal. E 0 caso das manifestacdes relativas aos PL 1214/2007, 90/2007, 90/2007, 4966/2005, 4511/2004,
2800/2003, 2339/2003, 2017/2003, 1903/2003, 418/2003, 250/2003, 04/2003, 7304/2002, 6684/2002, 5937/2001, 5546/2001, 5405/2001,
4361/2001, 2748/2000 2683/2000, 2505/2000, 2103/1999, 1860/1999, 1820/1999, 1498/1999, 1344/1999, 1023/1995, 2981/2004, 2981/2004,
1525/2003, 7491/2001, 4500/2001 (PL 104/1994), 4121/2001, 1298/1999, 225/2006, 65/2006, 285/2005, 88/2007, sendo somente as ultimas
4 manifestacoes da CCJ do Senado. Sao citados incisos dos artigos 22 a 24 da Constituicao Federal, o art. 48, art. 61 e Lei Complementar

95/98, para justificar a constitucionalidade / inconstitucionalidade de cada uma das proposicdes.

48

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

Fundamentos da argumentacao: doutrina, jurisprudéncia, principios e argumentos

externos ao direito

Tabela 22. Seguranca publica: citacao de doutrina

Com citacao de doutrina 14 relativas PL e PLP 8,90/0
: 7 relativas a PEC 13,5%
Sem citacao de doutrina 142 relativas a PL e PLP 91%
: 45 relativas PEC 86,5%
Manifestacoes 156 relativas a PL e PLP 100%

52 relativas a PEC

Tabela 23. Seguranca Publica: citacao de jurisprudéncia

Com citacdo de jurisprudéncia 12 relativas PL e PLP 7,6%
2 relativas a PEC 3,8%

Sem citacdo de jurisprudéncia 144 relativas a PL e PLP 92,4%
50 relativas a PEC 94,2%

Manifestacoes 156 relativas a PL e PLP 100%

52 relativas a PEC

Tabela 24. Seguranca Publica: citacao de principios

Com citacdo de principios 14 relativas PL e PLP 8,9%1
: 10 relativas a PEC 9,2%

Sem citacdo de principios 142 relativas a PL e PLP 91,1%
: 42 relativas PEC 80,8%

Manifestacoes 156 relativas a PL e PLP 100%

52 relativas a PEC

Tabela 25. Seguranca Publica: citacao de argumentos externos ao direito

Com citacdo de argumentos externos 34 relativas PLe PLP 21,8%
ao direito 4 relativas a PEC 7.7%

Sem citacdo de argumentos externos 122 relativas a PL e PLP 78,2%
ao direito 48 relativas PEC 92,3%
Manifestacoes 156 relativas a PL e PLP 100%

52 relativas a PEC

Chama atencao o baixo nimero de manifestacdes que citam doutrina e, principalmente
jurisprudéncia. No caso de manifestacoes relativas a PEC, igualmente ao que sera
observado quanto a competicao politica, é também baixo o niUmero de manifestacdes
que recorrem a argumentos externos ao direito, mas relativamente alto o numero de
manifestacoes que se valem de principios. Em relacdo a PL e PLP, entretanto, é notavel o
fato de que ha muito mais manifestacdes que se valem de argumentos externos ao direito

do que aquelas que se valem de doutrina e jurisprudéncia.
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Das manifestacoes de PL e PLP que se referem a argumentos externos ao direito, 11
o fazem quando tratando de questoes relativas a constitucionalidade, ou seja, quase um
terco das manifestacoes, o que contrasta com fracao muito menor de manifestacoes
nessa situacao, no caso de competicao politica. Nos demais casos, os argumentos
externos ao direito aparecem na apreciacao do mérito. E, ao contrario do que se evidenciou
na analise de manifestacoes acerca de competicdo politica, dessas 11 manifestacdes,
apenas 3 opinaram pela inconstitucionalidade da proposicao, de forma que o uso do
argumento externo ao direito na analise de constitucionalidade ocorreu, nesse caso, para
argumentar da constitucionalidade. E possivel que a diferenca se justifique pelo &mbito
de que estamos tratando, com conseqiiéncias cuja analise foge do escopo deste trabalho.
Somente em um desses casos nao houve a citacao de principios na mesma argumentacao
(PL 3657/2000), o que demonstra que o uso de argumentos externos ao direito, nos dois
outros casos, nao veio como justificativa Unica para a rejeicao por inconstitucionalidade.
E curioso o caso desse Unico PL, rejeitado por conta de argumentos sociolégicos. O
parecer, que diz respeito a um projeto que determinaria a competéncia da Justica
Federal quanto a roubo de cargas, utiliza-se do art. 109 da CF para argumentar pela
inconstitucionalidade. Ou seja, apesar de se referir a constitucionalidade, o argumento
socioldgico veio em corroboracao, e nao como argumento unico. No desenvolvimento do

parecer, constava a sequinte frase:

No mérito, penso a matéria ndao deve mesmo prosperar. Ao invés de
mudar a competéncia, sou de opiniao de que o necessario € um sistema
integrado de informacdes e maior entrosamento entre as policias. Af
sim, o pais estaria apto a lutar contra as varias espécies de crime que

vem nos assolando.

Ha outros cinco casos em que, muito embora a proposicdo tenha sido considerada
constitucional, foram utilizados argumentos externos ao direito como Unico recurso para
justificar a constitucionalidade, sem citacao de doutrina, jurisprudéncia ou principios. O
PL 7228/2006, com parecer de Deméstenes Torres, relativo a delacdo premiada, nao faz

referéncias a outros dispositivos legais que ndo a lei 9.807, que a proposicao visava alterar,
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e traz a discussao basicamente argumentos socioldgicos para justificar a necessidade da

revisdo do instituto, para sua aplicacdo no caso de condenados presos.®’

A manifestacdo do mesmo Demdstenes Torres acerca do PL 7226/2006, tratando da
determinacao de indisponibilidade de bens do acusado ou indiciado, cita apenas o Cddigo
de Processo Penal, de maneira genérica, como argumentacao, e fundamenta a aprovacao
da proposicdo com a frase: “Trata-se de importante proposicao legislativa no contexto da
recente onda de violéncia perpetrada pelo Primeiro Comando da Capital (PCC) contra
instituicoes publicas e privadas na capital de Sao Paulo”. E outro parecer do senador, PL
7225/2006, que prevé ser falta grave a utilizacdo de celulares por presos, é justificado com
exatamente a mesma frase que acaba de ser transcrita. E, por fim, no parecer relativo
a proposicao 7223/2006, dessa vez de relatoria de Edson Lobéo, a respeito de instituicdo
de Regime Penitencidrio de Seguranca Maxima, citam-se duas leis (Lei n°. 7.210, de 11
de junho de 1984, e a Lei n®. 10.792, de 1° de dezembro de 2003), mas o voto é dado com

base num argumento socioldgico.*

E bastante curioso que, das 5 manifestacdes encontradas que trazem argumentos
externos ao direito como justificativa Unica ou altamente preponderante, 4 delas sao
projetos de lei inspirados pelos ataques do PCC em Sao Paulo em 2006, e as justificativas
baseiam-se nesses mesmos acontecimentos. E interessante observar como o choque
produzido pelos eventos parece ter gerado o sentimento de desnecessidade de qualquer

justificacdo sisteméatica do ponto de vista do direito para a aprovacao de determinadas

39 “Trata-se de importante proposicao legislativa no contexto da recente onda de violéncia perpetrada pelo Primeiro Comanda da Capital
(PCC) contra instituicdes publicas e privadas na capital de Sao Paulo (...). Como muito bem lembra a Justificativa do PL, o estabelecimento
penal é um locus de circulacdo de informacées, em que varios presos compartilham fatos relacionados a autores de crimes, a vitimas e
a produtos de crimes, e a nossa legislacao nao fornece meios para que a Justica possa se utilizar desses dados a partir de um preso que
deseja colaborar em troca de reducdo de pena. Trata-se de uma arma fundamental para o combate ao crime organizado.”

40 "De fato, em alguns casos, o isolamento do preso por um periodo de 720 dias faz-se necessario para quebrar definitivamente os
vinculos com a organizacdo criminosa. Hoje sabemos perfeitamente que nao basta prender, pois existem criminosos que comandam
organizacoes do interior do presidio, muitas vezes com a complacéncia de autoridades. Assistimos, entre os dias 12 e 15 de maio deste
ano, a uma onda de violéncia em Sao Paulo orquestrada pelo Primeiro Comando da Capital (PCC), faccao criminosa que vem liderando
insurreicoes nos estabelecimentos penais do Estado, alcancando, dessa vez, o Parana e o Mato Grosso. Um balanco tenebroso de rebelides,
assassinato de policiais e civis inocentes, incéndios a dnibus e automoveis, tiros contra as unidades policiais, enfim, um verdadeiro estado
de guerrilha urbana. O crime organizado quer incutir medo na populacdo e desestabilizar os 6rgaos de seguranca publica. Nunca houve, no
Brasil, uma acdo criminosa com conseqiiéncias tao nefastas para a autoridade do Estado nacional. Ndo podemos admitir que os interesses
individuais de alguns presos sobreponham-se ao interesse da coletividade. Quando olhamos para a cadtica realidade do sistema prisional
brasileiro, com unidades sendo inteiramente controladas pelo crime organizado, vemos que o poder plblico ndo tem alternativa a ndo ser

agir com a maxima energia.”
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medidas que, de uma forma ou de outra, agravassem a forma de execucao da pena ou
trouxessem o que se acreditam ser vantagens a persecucao penal de crimes tidos como

merecedores de penas especiais, devido a sua gravidade.

O ultimo dos 5 casos mencionados é o PL 7220/2006, com parecer de Alvaro Dias,
relativo a aumento de prazos prescricionais, que cita determinados dispositivos legais
(Constituicao Federal, art. 5°, XLII e XLIll, e Lei n°. 7.209, de 11 de julho de 1984), mas
tem como argumentacao principal que determinadas condicoes sociologicas e historicas

determinam a necessidade de se rever os prazos prescricionais.”!

Trata-se de um tipo excepcional de parecer —aquele que baseia a inconstitucionalidade
da proposicdo em argumentacao nao propriamente juridica - sendo que, nos demais
casos de inconstitucionalidade, predomina o esforco para elaborar a manifestacao dentro
de parametros juridicos, como serd visto adiante. As proximas secoes sao dedicadas a
analise daquelas manifestacoes negativas, ou seja, as manifestacoes que concluem pela
inadmissibilidade, constitucionalidade ourejeicao. Talanalise é importante porque, nessas
manifestacoes negativas, faz-se presente um conflito politico - a rejeicao, por parte de
um parlamentar, de um projeto de lei elaborado por outro parlamentar - que se reveste

de formas juridicas - a manifestacao por meio de parecer sobre a constitucionalidade.

Das 34 manifestacoes que apresentaram argumentos externos ao direito, 18 delas
referiam-se a argumentos socioldgicos, exclusivamente; uma delas, a argumentos
econdmicos; duas delas, a argumentos histdricos; 2 a argumentos socioldgicos e
historicos, 4 a argumentos politicos, uma a argumentos politicos e bioldgicos, uma a
argumentos socioldgicos e politicos, uma a argumentos socioldégicos e morais, uma
a argumentos socioldgicos e de autoridade, e uma a argumentos socioldgicos e de

vitimologia.

Nas PECs, apenas 4 casos trouxeram argumentos externos ao direito, sendo 2

41 “E manifesto, pois, o anacronismo da lei vigente. Nesse periodo, a sociedade brasileira passou por inimeras transformacaes, inclusive
no que diz respeito ao aparecimento de novas formas de criminalidade, e a prescricao penal manteve-se rigorosamente estatica. E que as
tradicionais modalidades delituosas (crimes de lesdo a bens juridicos individuais) foram, pouco a pouco, cedendo espaco a outras espécies
delitivas (crimes de perigo a bens juridicos coletivos ou supra-individuais), percebendo-se uma progressiva sofisticacdo dos meios e modos
de execucdo e de ocultacdo dos crimes. Pense-se, por exemplo, no crime de lavagem de dinheiro, que é, por exceléncia, uma forma de

encobrir e mascarar os ganhos obtidos com as atividades ilicitas.”
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deles politicos, um etimoldgico e um etimoldgico e historico. Todas essas PEC foram
consideradas admissiveis, com excecdo da 253/2004, inadmissivel por vincular recursos
a seguranca publica sem distribuicao aos entes federados, e na qual Denisse Frossard

determina, com argumentos politicos:

Ndo se ha de confundir ORDEM [seguranca interna e externa) com
PROGRESSO (desenvolvimento econdmico e social], embora ambos
sejam os pilares de sustentacao do Estado de Direito, como reconhecidos

na famosa triade de Augusto Comte (o amor por principio, a ordem por

base e o progresso por fim).

Propostas de Emenda a Constituicao: verificacao de inadmissibilidade

Sendo os casos de inadmissibilidade e inconstitucionalidade mais raros, eles sao, em
geral, aqueles que contém uma justificacdo mais profunda, razdo pela qual merecerao

analise mais detida.

Dos 8 casos da inadmissibilidade das PECs, 5 citam principios, sendo, em quatro
deles, o principio federativo, e, em um, o principio da igualdade. Duas delas citam
doutrina, e somente uma cita jurisprudéncia. A manifestacao relativa a PEC 202/2007,
por exemplo, cita principio (principio federativo), cita o doutrinador Alexandre de Moraes,
sem especificar a obra, e, como argumento de autoridade, faz referéncia a casos julgados
e nao se utiliza de argumentos externos ao direito. Trata-se do Unico caso, entre as

inadmissibilidades, de uso das trés estratégias argumentativas.

Ha um numero relativamente alto de manifestacoes quanto a admissibilidade das
PECs que se utilizam de principios, principalmente em relacao ao todo, pois, como ja
demonstrado, a citacao de principios esta em 10 manifestacdes de um universo de 52,
e temos, quanto a inadmissibilidade, 5 casos em um universo de apenas 8. Isso nos
permite reforcar o que foi concluido quando da analise de manifestacdes de competicao

politica: esses numeros indicam que os principios ocupam papel central na verificacao

da inadmissibilidade das PEC.
Projetos de Lei e Projetos de Lei Complementar: inconstitucionalidade e rejeicao

Conforme anteriormente exposto, a analise das manifestacoes relativas a PL e PLP

deve levarem conta que, alémda constitucionalidade, também deve haver pronunciamento
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sobre o mérito do tema proposto. Em 93 casos, ou 59,6% do total, a principal abordagem
da manifestacao foi referente a anélise de constitucionalidade. Destes, 31 casos sao
de pronunciamentos pela inconstitucionalidade. Este resultado foi substancialmente
diferente do encontrado no caso de competicdo politica, em que poucas das analises

referiam-se a constitucionalidade, e, destas, a maioria erarelativa a inconstitucionalidade.

Das 35 manifestacoes pela rejeicdo e inconstitucionalidade, 11 citam principios, 5 citam
doutrina, 5 citam casos julgados e 5 fazem referéncia a argumentos externos ao direito.
Novamente, é baixa a ocorréncia de citacdo de doutrina e jurisprudéncia, mas, neste
caso, a estratégia argumentativa preferencial foi o uso de principios e nao de argumentos
externos ao direito. E também muito significativo o nimero de casos em que nenhuma

das estratégias argumentativas foi usada.
Competicao Politica

Neste campo tematico, foram analisadas, no total, 301 manifestacoes. Destas, 193
manifestacdes sao relativas a 165 projetos de lei e projetos de lei complementar, e 108
manifestacoes, relativas a 89 propostas de emendas a Constituicdo. Foram excluidos
13 pareceres que repetiam quase na integra pareceres anteriormente proferidos na
tramitacao da proposta legislativa. Isso geralmente ocorre quando o relator desliga-se da
Comissao de Constituicao e Justica depois que o processo é arquivado ou mesmo durante
a tramitacdo, e, no momento em que esta é retomada ou quando ha desarquivamento,
0 novo relator opta por manter o parecer anteriormente proferido.*? Além disso, foram
também excluidas da analise aquelas propostas cuja manifestacao na CCJ nao pode ser

acessada por meio do site.”®

A seguinte classificacao tematica foi usada para PL e PLP:

42 Quando a reproducdo nao era integral, isso se dava por haver referéncia a alguma proposta posteriormente apensada a proposta
principal, por exemplo. Os pareceres excluidos sao referentes as seguintes propostas legislativas: PL 675/2007, PL 7537/2006, PL
5410/2005, PL 4375/2004, PL 2314/2003, PL 299/2003, PL 5141/2001 (nesse caso, foram excluidos dois pareceres, ambos reproducao do
primeiro parecer proferido), PL 3428/2000, PL 3307/2000, PL 3563/2008, PL 3798/2004, PL 358/2003.

43 Essas manifestacdes sdo relativas as seguintes proposicdes: PEC 6/2007, PEC 105/1999, PEC 3/1999, PEC 492/1997, PLP 35/2007,
PEC 106/1999 e PEC 38/1999. Em relacdo a essas trés Ultimas proposicées, havia pareceres disponiveis, mas nao o parecer do relator
da matéria na CCJ. Nos quatro primeiros casos, o parecer constava como estando disponivel para download, mas nao foi possivel fazé-

lo.
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e Sistemas Eleitorais: sobretudo proposicoes que se referem a instituicao do
sistema majoritario ou proporcional nos diferentes niveis de eleicdes, mas também foi

usada para classificar disposicoes sobre lista fechada e voto em legenda.

e Partidos Politicos: proposicoes referentes aos direitos e obrigacoes dos partidos
politicos (obrigatoriedade de realizacdo de prévias, disposicoes sobre distribuicao do
fundo partidario, sobre tempo no horéario eleitoral etc.), inclusive disposicées sobre
clausula de barreira, quociente partidario e verticalizacao; modificacdoes em relacao a
organizacao do sistema partidario: possibilidade de estabelecimento de sublegendas e

federacdes partidarias.

e Participacao da mulher: proposicoes que visam incentivar participacao feminina

na politica.

e Processo eleitoral: proposicées que se referem as eleicoes em si (data das
eleicoes, da tomada de posse, procedimentos no dia das eleicoes etc.) e também aqueles
que regulamentam as campanhas eleitorais [pesquisas eleitorais, prestacdo de contas,

limite de gastos, condutas ilicitas etc.).

e Processo eleitoral em sentido estrito: sobre procedimentos nos tribunais

eleitorais.

e Filiacao partidaria: disposicoes sobre fidelidade e sobre outros direitos e

obrigacoes de filiados a partidos.

e Direitos politicos: restricoes ao direito de votar e de ser votado; direito de tomar
posse. A categoria inclui disposicoes sobre inelegibilidade e sobre suplentes, como

aquelas que impedem o suplente de tomar posse se ele nao tiver tido nenhum voto.

e Propagandaeleitoral: requlamentacées diversas (inclui disposicoes sobre debates

e comicios).

e Obrigacoes de candidatos e detentores de mandato: proposicoes que
regulamentam conduta de candidatos e eleitos. Alguns exemplos sao: condutas vedadas
a candidatos a reeleicdo (inclusive propaganda institucional, disposicdo de recursos etc.);

vedacao de transferéncia de domicilio de detentor de mandato em curso; obrigatoriedade
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do registro do programa de governo em cartorio; normas sobre transicao governamental

etc.

e Reforma politica: proposicoes que propoem amplas alteracdes na legislacao

eleitoral, abarcando diversas duas ou mais categorias acima.

Da amostra analisada, 109 manifestacoes relativas a PL e PLP foram pela aprovacao e
77 pela rejeicao. Quantos as PECs, 91 manifestacdes foram pela admissibilidade, 16 pela

inadmissibilidade e 1 pela prejudicialidade®.

Tabela 5. Competicao politica: qualificacao das manifestacoes

Aprovacéo ou admisséo 111 relativas PL e PLP 57,50/0
: 91 relativas a PEC 84, 3%
Rejeicéo ou inadmissao 82 relativas a PL e PLP 42,50/0
’ 16 relativas PEC 14,8%
Prejudicialidade 1 relativa a PEC 0,9%
Total de manifestacoes 193 relativas a PL e PLP 100 %

108 relativas a PEC

E interessante notar que algumas manifestacdes (24 em relacdo a PL e PLP e 2 em relacao
a PEC, o que significa 8,6% do total de 301 manifestacdes) ndo citam nenhum dispositivo legal.
Dessas, uma é o parecer pela prejudicialidade acima mencionado, o que justifica a auséncia
de citacao de dispositivos legais. Nas demais manifestacdes, entretanto, esse tipo de auséncia
merece uma analise maisdetida. Emrelacdoas PECs, a outramanifestacdo que ndotraznenhum
dispositivo legal é um voto em separado do deputado Roberto Magalhaes que, votando pela
inadmissibilidade da PEC 106/1999 (“Suprime o dispositivo que torna inelegivel, no territério de
jurisdicao do titular, cdnjuge e os parentes consanguineos ou afins, do Presidente da Republica,
de Governador e de Prefeito”), invoca principios — mas nenhum dispositivo constitucional
- para justificar sua posicdo. O deputado invoca o “principio republicano”, que “repugna a
hereditariedade como fator de sucessao do poder” e o “Principio da Razoabilidade”, “que a cada
dia ganha maior prestigio na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores” e seria comprometido
pela aprovacao da PEC em questao. Nota-se que o voto carece de um bom desenvolvimento
argumentativo, o que pode ser explicado pela recorréncia a argumentacao principiologica em

detrimento de uma interpretacao mais detida dos dispositivos constitucionais.

44 As hipoteses de prejudicialidade estdo nos artigos 163 e 164 do Regimento Interno da Camara dos Deputados. No caso, foi considerado

que a proposta havia perdido a oportunidade, conforme art. 164, I.
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Ja nas manifestacoes relativas a PL e PLP, a auséncia de citacao de dispositivos legais
estd associada a um tipo de parecer ou voto em separado no qual ndo estéa claro o assunto
que o deputado analisa: se a constitucionalidade, o mérito, a técnica legislativa etc. Essa
falta de clareza ocorre em 9 casos®, sendo que, em 8, ndo ha citacao de dispositivos
legais*. Em 4 dessas manifestacoes®’, é impossivel até mesmo saber se o projeto foi
considerado constitucional ou inconstitucional, inexistindo qualquer manifestacao em
um sentido ou outro. Isso é particularmente curioso em um dos votos em separado“®, no
qual, mesmo inexistindo essa clareza sobre o aspecto da proposta que foi analisado, o
deputado se manifesta pela rejeicao da mesma, baseando-se em argumentos socioldgicos

e historicos. Nos outros 9 casos, por outro lado, a manifestacao final é pela aprovacao do

projeto em exame.

Esse grupo de manifestacoes nas quais nao é possivel identificar o aspecto -
constitucionalidade, mérito ou outro - tratado pelo deputado caracteriza-se, portanto,
por apresentar opinioes simples em favor da aprovacao do projeto, sem que haja qualquer

tipo de consideracdo sobre a constitucionalidade.*” A anéalise indica que a auséncia

45 Por razoes de espaco, nao traremos aqui as relacées de casos referentes a cada grupo. Tais relacdes podem ser encontradas nas notas
de rodapé da integra do Relatodrio, disponivel no sitio eletronico da Secretaria de Assuntos Legislativos.

46 Exceto PLS 60/2003.

47 PL 38/2007, Voto em separado de FLAVIO DINO; PLS 60/2003, Parecer de Marcelo Crivella; PLS 249/2000, Parecer de Pedro Simon; PL
5268/2001, Voto em separado de PAES LANDIM.

48 PL 5268/2001, Voto em separado de PAES LANDIM. Seguem alguns trechos exemplificativos do tipo de argumentacao adotado pelo
deputado (o projeto em questao propunha medidas de reforma politica): “Tém sido historicamente frustrantes, em grande parte indcuas e
quase sempre ineficientes, as tentativas de se promover reformas profundas de carater institucional em nosso pais. No que respeita as de
natureza politica, o problema se agrava pelo vezo histérico de serem o resultado de insatisfacdes que dificilmente transcendem o ambito
restrito do Congresso Nacional. (...) O que pretendemos com os projetos ora em exame nesta douta Comissao? A nada mais, Sr. Presidente,
que alterar dispositivos dessas mesmas leis. Quem examinar no futuro esse passo que se pretende dar, modificando a redacao de 8 artigos
do Cddigo Eleitoral, 13 da Lei dos Partidos e 31 da Lei de Eleicoes, muito provavelmente ndo deixard de registrar que, na verdade, nos
cingimos a mais uma das muitas reforminhas de conveniéncia a que, com tanta ironia, se referiu esse grande brasileiro que foi o historiador
José Hondrio Rodrigues. E o que é pior, de nossa propria e exclusiva conveniéncia, como se & no art. 50 do substitutivo: ‘Aos detentores
de mandato de deputado federal, estadual e distrital que, até a véspera da convencdo para escolha de candidatos as eleicdes de 2006,
fizerem comunicacdo por escrito, ao 6rgao de direcdo regional, de sua intencdo de concorrer ac mesmo cargo, é assegurada a ocupacao
dos primeiros lugares da lista dos respectivos partidos ou federacdes, na ordem decrescente dos votos obtidos nas eleicoes de 2002, salvo
deliberacdo em contrario do 6rgao competente do partido ou federacao’™.

49 0 esforco de identificacdo da principal abordagem tratada nesses pareceres ou votos resultou em frases-sinteses pouco elaboradas ou
vagas. A frase-sintese ndo necessariamente é uma citacao literal da manifestacdo em anélise; trata-se, antes, do esforco de condensar em
uma frase a principal idéia levantada pelo parlamentar. Exemplos paradigmaticos sdo “Proposicao aperfeicoa sistema eleitoral, pois tem
mérito indiscutivel e elevada significacdo ética e democratica” (PL 4313/2001, Parecer do Deputado Sigmaringa Seixas); “Projeto permite

aos funcionarios da Justica Eleitoral a cidadania plena” (PL 743/1999, Parecer do Deputado Coriolano Sales).
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a dispositivos legais esta associada a um importante tipo de déficit argumentativo. A
possibilidade de se proferir manifestacoes sem referéncia a legislacao parece levar,
portanto, a existéncia de manifestacdes por demais simplificadas, que parecem exprimir

tao-somente um acordo politico prévio em favor da aprovacao do projeto.

Fundamentos da argumentacdo: doutrina, jurisprudéncia, principios e argumentos

externos ao direito

Tabela 8. Competicao politica: citacao de principios

Com citacdo de principios 47 relativas PL e PLP 24,4%
’ 37 relativas a PEC 34,3%
Sem citacdo de principios 146 relativas a PL e PLP 74,6%
: 71 relativas PEC 65,7%
Manifestacoes 193relativas a PL e PLP 100 %

108 relativas a PEC

Tabela 7. Competicao politica: citacdo de jurisprudéncia

Com citacao de jurisprudéncia 29 relativas PL e PLP 15%
9 relativas a PEC 8,3%

Sem citagéo de jurisprudéncia 164 relativas a PL e PLP 85%
99 relativas PEC 91,7%

Manifestacoes 193 relativas a PL e PLP 100 %

108 relativas a PEC

Tabela 6. Competicao politica: citacao de doutrina

Com citacao de doutrina 24 relativas PL e PLP 12,40/0
: 11 relativas a PEC 10,2%
Sem Citacéo de doutrina 169 relativas a PL e PLP 87,60/0
: 97 relativas PEC 89,8%
Manifestacoes 193 relativas a PL e PLP 100 %

108 relativas a PEC

Chama a atencao o baixo nimero de manifestacdes que citam doutrina e jurisprudéncia.
No caso de manifestacoes relativasa PEC, é também muito baixo o nimero de manifestacoes
que recorrem a argumentos externos ao direito, mas relativamente alto o nimero de
manifestacoes que se valem de principios. Algumas peculiaridades adiante analisadas
sobre a apreciacao de PEC podem fornecer uma explicacao para isso. Em relacao a PL
e PLP, entretanto, é notavel o fato de que ha muito mais manifestacoes que se valem de
argumentos externos ao direito do que aquelas que se valem de doutrina e jurisprudéncia.
O ndmero de manifestacoes que se valem de principios também é relativamente elevado se

comparado a pequena incidéncia de citacao de doutrina e jurisprudéncia.
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Observamos uma grande predominancia dos argumentos politicos e socioldgicos
(30,4% dos argumentos externos ao direito sdo exclusivamente politicos, 17,4%
sado exclusivamente socioldgicos e 16% sdo socioldgicos). Além disso, observa-se a
predomindncia de argumentos simples, de tipo Unico: apenas 23 manifestacées (33,3%
do total] usam mais de um tipo de argumento, enquanto o restante (46, ou 66,7% do total)

vale-se de apenas um tipo de argumento.

Em todos aqueles 6 casos nos quais o argumento externo ao direito é usado na
argumentacao sobre a constitucionalidade,, a manifestacao em analise foi considerada
inconstitucional, o que indica que o uso do argumento externo na anélise de
constitucionalidade é feito quando o manifestante quer emitir um juizo negativo sobre a
proposicaoem analise. Em 4 desses casos, também sao citados principios constitucionais,
e, nos outros 2, ha citacao de doutrina ou jurisprudéncia ,jurisprudéncia, o que indica o

usodo argumento externo como argumento subsidiario em favor dainconstitucionalidade.

Uma analise mais detida desse grupo de manifestacoes mostra que apenas o parecer
do deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto sobre o PLP 203/2004 contraria esse indicio.
O projeto em questao trata da chamada “ficha suja”, estabelecendo a existéncia de
processo em transito contra o individuo como causa de inelegibilidade. Para afirmar a
inconstitucionalidade dessa proposicao, o relator baseia seu parecer na idéia de que nao
é possivel a adocao do projeto em fase de redemocratizacao, pois isso seria resgatar uma
heranca da ditadura. Vale-se, para tanto, de varios argumentos histéricos (inclusive, é
interessante notar que a prépria jurisprudéncia é citada como informacéo histérical, que

reconstroem a consolidacao dos direitos politicos no pafs.
Propostas de Emenda a Constituicado: verificacao de inadmissibilidade

A analise das 16 manifestacoes pela inadmissibilidade de PEC mostra que todas citam
principios. Destas, 7 citam doutrina e apenas 2, jurisprudéncia (sendo que estas também
citam doutrina, ou seja, se valem das trés estratégias argumentativas). Apenas em 2
casos houve citacao de argumentos externos ao direito. Esses niUmeros indicam que 0s
principios ocupam papel central na verificacao da inadmissibilidade PEC. Conforme o
exposto anteriormente, esse juizo de admissibilidade deve se centrar basicamente na

verificacao dos requisitos do art. 60 da Constituicao Federal. Todos esses requisitos sao
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formais, com excecdo do disposto no § 4° desse artigo, que traz as chamadas clausulas
pétreas. Averificacao de inadmissibilidade de uma PEC foi, em todos os casos analisados,
resultado da interpretacao dessas clausulas, interpretacao esta que se expressa

invariavelmente por meio da invocacdo de principios.

Assim, a analise indica que as manifestacoes por inadmissibilidade usam do carater
aberto dos principios juridicos, especialmente daqueles que tomam a forma de clausulas
pétreas, para justificar a rejeicdo de determinada PEC. Isso torna dificil apontar o quanto
dessa rejeicao é motivada por inclinacoes politicas ou por raciocinios estritamente
juridicos. E claro que a confusdo entre esses dois tipos de motivacdo é inevitavel.
Nas manifestacoes de inadmissibilidade de Propostas de Emenda a Constituicao, no
entanto, espera-se que haja um maior esforco de argumentacao juridica, pois o juizo
de admissibilidade localiza-se muito mais no campo juridico que no politico, ja que
trata apenas da conformacdo geral da proposta a Constituicdo. Isso é assim porque,
sendo as PEC um instrumento de reforma constitucional, a funcao das CCJ ao analisa-
las, pronunciando o juizo de admissibilidade, nao deve ser o exercicio do controle de

constitucionalidade em sentido préprio nem a apreciacdo de seu mérito.

A anédlise nas CCJ (e nas comissdes em geral)] é uma anélise feita por poucos
parlamentares designados que pode impedir a analise por todo o Congresso. Isso
significa que esses parlamentares tém um 6nus argumentativo muito grande. Nesse
sentido, a andlise de PEC por comissoes é especialmente complicada®™ e a declaracéo
de inadmissibilidade desse tipo de proposicao precisa ser muito bem fundamentada. O
presente estudo mostra que, muitas vezes, a maneira como se estrutura a argumentacao
dos pareceres pela inadmissibilidade - com interpretacdes generalistas de principios -

inviabiliza a avaliacao de legitimidade da argumentacao trazido em tais pareceres.

Tabela 10. Competicao politica: PEC consideradas inadmissiveis

Inconstitucionais ou inadmissiveis 13 14,6%
Constitucionais ou admissiveis 75 84,3%
N&o ha manifestacao expressa 1 1,1%

PEC 89 100 %

50 Sobre isso, ver Introducdo da anélise qualitativa (item IV.1).
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Projetos de Lei e Projetos de Lei Complementar: inconstitucionalidade e rejeicao

Conforme anteriormente exposto, a analise das manifestacdes relativas a PL e PLP deve
levar em conta que, além da constitucionalidade, também deve haver pronunciamento sobre
0 mérito do tema proposto. Apenas em 57 casos, ou 29,5% do total, a principal abordagem
da manifestacao é referente a analise de constitucionalidade. Destes, a ampla maioria, 42
casos, sao de pronunciamentos pela inconstitucionalidade. Isso indica que apenas quando
é verificada uma contrariedade em relacao a Constituicao os relatores consideram ser

necessario se concentrar na analise de constitucionalidade.

Tabela 11. PL e PLP em competicdo politica: manifestacdes pela
constitucionalidade/inconstitucionalidade x aprovacao/rejeicao

Constitucionalidade 142 73,6%
Aprovacdo 106 74,6% (do total acimal)
Rejeicdo 36 25,4% (do total acimal)
Inconstitucionalidade 45 23,3%
Aprovacdo 1 2,2% (do total acima)
Rejeicao 44 97,8% (do total acima)
Nao ha manifestacao expressa 6 3.1%
Manifestacoes 193 100 %

E interessante notar que a declaracdo de inconstitucionalidade nao significa
necessariamente rejeicao, enquanto que a declaracao de constitucionalidade também nao
significa aprovacdo. H& um caso, PL 3781/1997, em que, mesmo considerando o projeto
inconstitucional, o relator, deputado José Antonio Almeida, propde a aprovacao deste com a
adocdo de substitutivo, pois considera que tal projeto ("Dispoe sobre a acdo de impugnacao
de mandato eletivo a que se refere o art. 14, §§ 10 e 11, da Constituicao Federal, e da outras
providéncias”), ainda que tenha sido elaborado de maneira incorreta, trazendo interferéncia

do Poder Legislativo no Poder Judiciario, visa suprir uma importante lacuna legislativa.

Por outro lado, 36 proposicoes consideradas constitucionais foram rejeitadas pela
Comissdo. Ao contrario do que foi verificado nas manifestacoes pela inadmissibilidade de
PEC, ndo ha aqui um padrao claro nesse tipo de rejeicao, sendo que 17 manifestacoes
citam argumentos externos ao direito, 3 citam casos julgados, 2, doutrina, 10, principios
e 10 nao se valem de nenhuma dessas estratégias argumentativas. Chama a atencao o
numero muito pequeno de citacdes de doutrina e jurisprudéncia, sendo que a estratégia

argumentativa preferencial foi o uso de argumentos externos ao direito.
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Neste ponto, vale mencionarque o indice derejeicaode PLe PLP é consideravelmente
maior que o de manifestacao declaracdo de inconstitucionalidade (v. tabelas 16 e 17). A
analise desse grupo de proposicoes constitucionais, mas rejeitadas, revela que o indice
mais alto de rejeicao que de inconstitucionalidade pode ser explicado pela referéncia
a argumentos extrajuridicos, ou seja, pela preferéncia das CCJ de exercer, no que se
refere aos temas de competicdo politica, mais o seu poder de controle politico [nas

analises de mérito) que de controle juridico.

As 44 manifestacoes pela rejeicdo e inconstitucionalidade também nao trazem um
padrao de argumentacdo claro: 19 delas citam principios, 13 citam argumentos
externos ao direito, 10, doutrina, 7, jurisprudéncia e 15 nao se valem de nenhuma dessas
estratégias argumentativas. Novamente, é baixa a ocorréncia de citacdo de doutrina e
jurisprudéncia, mas, neste caso, a estratégia argumentativa preferencial foi o uso de
principios e ndo de argumentos externos ao direito. E também significativo o nimero de

casos em que nenhuma das estratégias argumentativas foi usada.

O uso preferencial de argumentos externos ao direito nos casos de constitucionalidade
e rejeicdo e de argumentos de principio nos casos de inconstitucionalidade e rejeicao
indica que a atividade das CCJ na anélise de proposicoes de lei relativas ao tema
“competicao politica” - proposicdes estas que devem merecer analise de mérito na
comissao - tem dois padrdes diferenciados. O primeiro padrao é relativo aqueles
casos em que se constata a inconstitucionalidade, constatacao que, de acordo com a
argumentacao usada, se da principalmente por meio da interpretacao de principios. O
segundo padrao é relativo aos casos nos quais, ainda que nao haja embasamento para
se declarar a inconstitucionalidade, decide-se pela rejeicao. Nesses casos, percebe-
se que a preferéncia ¢ pelo uso de argumentos externos ao direito, o que leva a crer
que, na analise do mérito das proposicoes, a argumentacao juridica é colocada de lado
em favor de outras estratégias argumentativas (como ja apontado acima). Nos dois
padroes argumentativos, € importante notar o baixo indice de citacao de doutrina e
jurisprudéncia, o que mostra que o controle de constitucionalidade das proposicoes
(e de mérito, quando é o caso) ocorre principalmente por meio da invocacdo de
principios - a citacdo de principio é alta mesmo no segundo padrao argumentativo

(constitucionalidade e rejeicao).
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Tabela 12. Competicao politica: PL e PLP considerados inconstitucionais

Inconstitucionais 40 24,2%
Constitucionais 123 74,6%
Nao ha manifestacao expressa 2 1,2%

PL e PLP 165 100 %

Tabela 13. Competicao politica: PL e PLP rejeitados

Rejeitados 68 41,2%
Aprovados 97 58,8%
PLePLP 165 100 %

Reforma do Judiciario e do Processo

A partir da busca nos bancos de dados da Camara dos Deputados e no Senado Federal
relativamente ao tema da reforma do Judiciario e do processo foram encontradas 40 proposicoes
legislativas. Dessas, 30 eram projetos de lei ordinaria, 6 projetos de lei complementar e 4
propostas de emendas constitucional. Nesta secao sao analisadas qualitativamente apenas
aquelas propostas legislativas em que houve manifestacao da Comissao de Constituicao e Justica
(CCJ) da Camara dos Deputados e/ou do Senado Federal, excetuando-se as manifestacoes
referentes as propostas de emenda constitucional proferidas pela CCJ do Senado Federal, como
explicitado anteriormente. Estas se constituem em 29 manifestacoes® relativas a 21 projetos de
lei. Nao foram encontrados projetos de lei complementar referentes a este tema que tivessem
sido analisadas pelas Comissoes de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados e/ou do
Senado Federal. Dois dos projetos de lei*” foram excluidos desta andlise qualitativa pelo motivo
de que as manifestacoes relativas a eles estavam indisponiveis nos bancos de dados da Camara
dos Deputados e/ou do Senado Federal assim como duas manifestacdes relativas a 3 propostas

de emenda a Constituicao® analisadas pela CCJ do Senado Federal.

As manifestacoes aqui analisadas foram proferidas por 20 parlamentares pertencentes a 12
diferentes partidos politicos. Abaixo segue a tabela que mostra a distribuicao de tais partidos

politicos por nimero de manifestacoes proferidas.

51 O numero de manifestacdes é maior do que o nimero de proposicées analisadas, pois ha a possibilidade de haver mais de um parecer,
complementacao de voto ou voto em separado.

52 PL 13/2006 e o PL 4723/2004.

53 PEC 27/2004, PEC 26/2004 e PEC 11/2001.
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Tabela 14. Reforma do Judiciario e do Processo: Composicao dos partidos politico na analise dos temas

Partido Politico Ndmero de Manifestacdes % do total
PT 5 17,24%
PFL 4 13,79%
PP 3 10,34%
PPB 3 10,34%
PSC 3 10,34%
PSDB 3 10,34%
PMDB 2 6,90%
PL 2 6,90%
PCdoB 1 3,45%
PDT 1 3,45%
PPS 1 3,45%
PTB 1 3,45%
TOTAL 29 100.00%

As proposicoes legislativas foram agrupadas em temas genéricos de acordo com o seu
conteudo e tais grupos sao apresentados a seguir. Contudo, cabe ressaltar, que diferentemente
das classificactes apresentadas nos outros dois campos de estudo desta pesquisa (competicdo
politica e seguranca publica), a apresentacdo dos assuntos é feita de forma mais detalhada,

dado o baixo nimero de proposicoes legislativas encontradas. Segue a classificacao:

Competéncia: ha dois projetos de lei que tratam sobre a questao da competéncia na
area tematica reforma do Judiciario e do processo. Um deles visa dispor sobre a atribuicao
de competéncia penal para Justica do Trabalho para “processar e julgar crimes oriundos e
decorrentes da relacao de trabalho, do exercicio do direito de greve e das relacdes sindicais”
(PL 2636/2007). O segundo projeto busca disciplinar o “procedimento de deslocamento de
competéncia para a Justica Federal dos crimes contra os direitos humanos (hipéteses de
grave violacao de direitos humanos, como previsto no § 5° do art. 109 da Constituicao Federal,
incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004), perante o Superior Tribunal de Justica”

(PL 14/2006).

Execucao: foram encontrados 3 projetos de lei referentes a este tema. Um deles busca
aumentar a efetividade do processo de execucao na Justica do Trabalho, tornando a legislacao

mais severa para coibir acoes fraudulentas de devedores (PL 4731/2004). Os outros dois
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projetos de lei sdo de origem do Poder Executivo. O primeiro visa alterar a execucao de titulo
extrajudicial, entre outros pontos especificos do Cédigo de Processo Civil (tais como os embargos
a execucao, preferéncia de alienacdo em hasta publica), como forma de tornar mais rapida a
prestacao jurisdicional e a satisfacdo do crédito do exeqiiente, permitindo expressamente o uso
de meios eletronicos no processo de execucao e penalizando devedor que agir com propdsito
procrastinatério (PL 4497/2004). O outro projeto de lei tem como objetivo alterar a execucao de
sentenca condenatoria a pagamento em dinheiro (execucao de titulo judicial por quantia certa)

(PL 3253/2004).

Fixacao de honorérios: foi encontrado um projeto de lei referente a este tema que propae,

mediante alteracao do Cddigo de Processo Civil, aplicar a Fazenda Publica os mesmos critérios

de mensuracao de honorarios advocaticios que sdo aplicados as outras partes (PL 4108/2004).

Processamento de Recursos: foram encontrados 6 projetos de lei que propde alteracdes

legislativas envolvendo o processamento de recursos, 0s quais, de maneira geral, tém como
objetivo torna-lo mais célere e eficaz. A primeira dessas proposicoes dispoe acerca de
procedimentos relativos ao julgamento de recursos repetitivos (“com fundamento em questoes
idénticas de direito”) interpostos perante o Superior Tribunal de Justica (PL 1213/2007). Outro
projeto de lei que se refere a este temavisa racionalizar o sistema recursal na Justica do Trabalho
por meio da modificacdo do processamento de recurso de revista no Tribunal Superior do
Trabalho e da criacdo do incidente de uniformizacao de jurisprudéncia (PL 4732/2004). Ha ainda
o PL 4727/2204 que propde modificacdes no Cddigo de Processo Civil acerca da disciplina do
agravo de instrumento e do agravo retido®, com o objetivo de tornar a sistematica processual
mais eficaz e adequada a realidade. J& o PL 4724/2004, que também intenciona alterar o
Codigo de Processo Civil, propoe mudancas no que diz respeito a forma de interposicao
de recursos, ao saneamento de nulidades processuais, ao recebimento de recurso de
apelacao, entre outras questoes, também com a intencao de tornar mais célere e efetiva a
tutela jurisdicional. O PL 1343/2002 também altera o Cédigo de Processo Civil e tem como
objetivo estabelecer requisitos para o conhecimento de recursos especiais, que somente
deverao ser conhecidos quando o julgado recorrido tiver repercussao geral, medida pela

importancia social ou econémica da causa. Finalmente, o PL 12/2006 visa disciplinar o

54 "DispGe que nas decisdes interlocutdrias proferidas na audiéncia de instrucao e julgamento o agravo sera retido, tornando-se agravo
de instrumento quando as decisées forem suscetiveis de causar a parte lesdo grave e de dificil reparacao”. Fonte: site da Camara dos

Deputados - www.camara.gov.br

65



Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

procedimento para exame da repercussao geral das questoes constitucionais discutidas

no recurso extraordinario no Supremo Tribunal Federal.

Reforma do processo: foram encontrados 7 projetos de lei referentes a este tema. O
PL 4728/2004 busca alterar o Cédigo de Processo Civil com o objetivo de racionalizar o
julgamento de acdes repetitivas, ou seja, nos casos em que a matéria controvertida for
unicamente de direito, e ja houver sentenca de total improcedéncia em caso analogo, o
Juiz pode dispensar a citacao e proferir sentenca reproduzindo aquela ja anteriormente
prolatada. J& o PL 4726/2004 busca modificar as regras referentes a incompeténcia
relativa, aos meios eletrénicos, a prescricao, a distribuicao por dependéncia, a revelia,
as cartas precatorias e rogatorias, a acao rescisoria, entre outros pontos, com o objetivo
de dar racionalidade e celeridade ao processo de tutela jurisdicional. O PL 5635/2001 diz
respeito ao processo de reforma agraria, autorizando a Unido a desapropriar iméveis
objetos de litigio em que o Poder Publico for parte, como intuito de evitar eclosdo de
confrontos possessorios. O PL 4331/2001 revoga o dispositivo que concede a Fazenda
Publica e ao Ministério Publico, quando estes forem parte no processo, prazo em

quadruplo para contestar e em dobro para recorrer, igualando-os ao particular.

Os PL 4208/2001, 4205/2001 e 4203/2001 fazem parte da chamada “reforma processual
penal”epropdealteracoesnoCodigode Processo Penal. O primeirodelestrazmudancasno
que se refere a prisdo (indica as espécies admitidas: em flagrante, temporéria, preventiva e
decorrente de sentenca condenatoria transitada em julgado, revogando aquelas oriundas
de decisdo de pronlncia ou condenatéria), medidas cautelares [estabelece critérios e
aumenta o rol] e liberdade (liberdade proviséria e concessao de fianca). O sequndo PL
define e proibe a producao de provas por meios ilicitos e traz esclarecimentos sobre
provas antecipadas, periciais e testemunhais. O terceiro PL traz alteracoes no Cddigo
de Processo Penal referentes a instrucao e julgamento de processos no tribunal do juri,
estabelecendo critérios para sua organizacdo (funcdo, convocacao e sorteio dos jurados -
com vista a formacao de um Conselho de Sentenca) e dispéem sobre acusacéo, instrucao

e preparacao do processo para julgamento no Plenario.

Dada esta apresentacao geral dos temas presentes nas propostas legislativas analisadas,
passamos a apresentacao da distribuicao das manifestacoes da Comissao de Constituicao e
Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados e do Senado Federal referentes aos projetos

de lei e propostas de emendas constitucionais por cada um dos temas expostos acima .
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Tabela 15. Reforma do Judiciario e do Processo: manifestacao acerca dos PL distribuidos por tema

PL % do total
Total 29 100,00%
Competéncia 3 10,34%
Execucao 5 17,24%
Fixacdo de honorarios 2 6,90%
Processamento de recursos 9 31,03%
Reforma do Processo 10 34,48%

Do total das 29 manifestacoes analisadas 23 eram pareceres, 2 complementacdes de
parecer e 4 votos em separado. Destas manifestacoes, 24 foram pela constitucionalidade
da proposta legislativa e 5 pela inconstitucionalidade. No que diz respeito a rejeicao ou

aprovacao do projeto de lei, das 29 analisadas, 5 foram rejeitadas e 24 aprovadas.

Cabe aqui observar que trés das 29 manifestacdes nao citam nenhum dispositivo
legal em sua argumentacao, o que significa 10,34% do total. A primeira delas é um
parecer do deputado Gerson Peres, relativo ao PL 4732/2004, que considera o projeto de
lei constitucional e o aprova. Em seu parecer, tal deputado nao cita nenhum principio,
doutrina ou caso julgado e tampouco se utiliza de argumentos externos ao direito. O
relator afirma que fard apenas uma avaliacao da admissibilidade de referido projeto
de lei®, e para tanto, analisa muito brevemente a compatibilidade da proposicao com
a Constituicao Federal e sua boa técnica legislativa e juridica. A sequnda manifestacao
que nao cita nenhum dispositivo legislativo é o voto em separado do deputado Darci
Coelho quando analisa o PL 4728/2004. Em tal manifestacdo, o deputado considera o
projeto de lei inconstitucional e injuridico e opina por sua rejeicdo. Para fundamentar sua
decisao o deputado se baseia em principios do direito, tais como principio do duplo grau
de jurisdicao, o principio da coisa julgada formal, o principio da garantia ampla defesa
e do contraditério. Nao sao utilizados casos julgados, doutrina ou argumentos externos

ao direito para justificar o voto. A terceira manifestacao que nao cita nenhum dispositivo

55 “Por iniciativa deste relator, mediante requerimento do Deputado Leonardo Picciani, digno Presidente desta Comissao, foi solicitada
a Sua Exceléncia DD. Presidente da Camara dos Deputados a revisdo do despacho inicial dado as Emendas do Senado Federal ao Projeto
proposto, tendo sido, no entanto, indeferido o requerido, pelo critério da especificidade, em razao de ser matéria prevista no campo tematico
da Comissdo de Trabalho, de Administracdo e do Servico Publico, ndo cabendo a esta comissao opinar sobre o mérito. Incumbe-nos,
portanto, nos manifestar, apenas, sobre o aspecto da admissibilidade, conforme preceitua a alinea “a” do inc. IV, do art. 32 do Regimento

Interno da Cdmara dos Deputados”. PL 4732/2007, Parecer do Deputado Gerson Péres.
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legal em sua argumentacao é o voto em separado do deputado José Roberto Arruda em
sede do PL 4497/2007. Em tal manifestacdo o deputado vota pela constitucionalidade do
PL e o aprova com as emendas que sugere. Em seu volto ele ndo se utiliza de principios do
direito, doutrina ou jurisprudéncia para fundamentar seu voto, mas sim de argumentos

econdmicos.

Fundamentos da argumentacdo: doutrina, jurisprudéncia, principios e argumentos

externos ao direito

Tabela 16. Reforma do Judiciario e do Processo: citacao de doutrina

Manifestacaes 29 relativas a PL 100,000/0
Com citacio de doutrina 10 relativas a PL 34,48%
Sem citacao de doutrina 19 relativas a PL 65,520/0

Tabela 17. Reforma do Judiciario e do Processo: citacdo de jurisprudéncia

Manifestacoes 29 relativas a PL 100 %
Com citacdo de jurisprudéncia 4 relativas a PL 13,79%
Sem citacdo de jurisprudéncia 25 relativas a PL 65,52%

Tabela 18. Reforma do Judiciario e do Processo: citacao de principios

Manifestacoes 29 relativas a PL 100 %
Com citagéo de principios 17 relativas a PL 58,620/0
Sem Cita;éo de principios 12 relativas a PL 41 ,380/0

Tabela 19. Reforma do Judiciario e do Processo: citacao de argumentos externos ao direito

Manifestacoes 29 relativas a PL 100 %

Com citacio de argumentos 4 relativas a PL 13,79%
externos ao direito

Sem citagéo de argumentos 25 relativas a PL 86,210/0
externos ao direito

Observando-se os dados acima apresentados, pode-se dizer que em mais da metade
das manifestacdes (58,62% do total] sdo utilizados principios nas argumentacdes. Como
era de se esperar tais principios citados tém ligacao direta com o tema que ¢é tratado
nos PL, como por exemplo: “seguranca juridica”, “"duplo grau de jurisdicdo”, “"denegacao

da jurisdicdo”, “contraditério e ampla defesa”, “coisa julgada formal”, “juiz natural
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“isonomia”, “igualdade”, “razoavel duracdo do processo”, “inafastabilidade da tutela

jurisdicional”, “efetividade tutela jurisdicional”, “presuncdo de inocéncia”, “livre conviccao

do juiz”, "identidade fisica do juiz”, “economia processual” e “devido processo legal”.
Dos dados também se pode depreender que a doutrina ¢ a segunda forma de
argumentacao/justificacdo mais usada nos pareceres. Ela é utilizada em 34,48% das
manifestacoes aqui analisadas. A doutrina é usada como argumento de autoridade em 8
dos 10 casos em que é citada. Novamente, como era de se esperar dada a tematica das
proposicoes analisadas pelas CCJ, a maior parte da doutrina citada refere-se ao campo
de estudo do Direito Processual, mais especificamente o Direito Processual Civil. O autor

mais citado nas manifestacoes é Candido Rangel Dinamarco.

Ajurisprudéncia € pouco citada nas manifestacoes analisadas, tendo sido encontrados
apenas quatro casos (o que representa 13,79% do total] em que ela é utilizada. Em trés
deles a jurisprudéncia € citada como argumento de autoridade. Os julgados e sumulas
citadas sao oriundos do Superior Tribunal de Justica, do Superior Tribunal do Trabalho e

Supremo Tribunal Federal.

Finalmente, também sao poucos os casos em que sao citados argumentos externos
ao direito. Apenas quatro casos®, em um total de 29. Tais argumentos externos ao direito
podem ser classificados como socioldgicos®, economicos® e historicos®. Contudo, em
nenhum dos casos eles sao utilizados na analise de constitucionalidade dos projetos
de lei. Outro dado interessante é que nas quatro manifestacdes em que sao utilizados
argumentos externos ao direito os projetos de lei sao considerados constitucionais e

aprovados, mesmo que com emendas. Isso pode indicar que no caso dos projetos de

56 S3o tais casos: PL 1213/2007, 4497/2004, 4108/2004 e 4205/2001.

57 “Com o volume de processos atualmente existentes nos tribunais, fica impossivel julgar com rapidez e eficacia, o que tem produzido a
morosidade da justica e o descontentamento dos jurisdicionados”. PL 1213/2007, Parecer - Deputado Mauricio Rands.

58 “Com algumas variacoes regionais, verifica-se que entre 70% e 80% dos documentos de dividas apresentados para protesto, sdo pagos
pelos devedores no cartério, evitando, assim, a efetivacdo do protesto. Isto significa, também, que entre 70% e 80% dos credores que
apresentam seus documentos de dividas aos Tabelides de protesto recuperam seu crédito em até 3 dias apés a intimacao do devedor”. PL
4497/2004, Voto em separado - Deputado José Roberto Arruda.

59 “Num estado democrético de direito, como o nosso se diz fundamental, o privilégio estatal, no que concerne a ter critérios de condenacao
em honorarios diferentes das partes, tem resquicios da época feudal ou ressumbra a estados totalitarios, ou remonta a época em que as
classes dominantes (no absolutismo) detinham indesculpaveis privilégios. E esses tratamentos desiguais, discriminadores, somente levam

ao descrédito das instituicdes”. PL 4108/2004, Parecer - Deputado Bosco Costa.
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lei referentes a reforma do Judiciario e do processo, os argumentos externos ao direito
foram utilizados para corroborar a proposta contida nos projetos de lei analisados. Dentre
esses quatro casos, em trés também sao citados principios de direito, em um é citada

doutrina e em nenhum é citada jurisprudéncia.
Projetos de Lei: contitucionalidade/inconstitucionalidade e aprovacao/rejeicao

Como ja afirmamos anteriormente, as manifestacoes das CCJ acerca dos PLs devem
analisar nao so a constitucionalidade da proposta legislativa como também o mérito do
tema proposto. Das 29 proposicoes referentes a reforma do Judiciario e do processo aqui
analisadas, em 13 dos casos (44,83% do total] a principal abordagem da manifestacao
refere-se a analise da constitucionalidade da proposicao. Desses, em 5 casos a proposicao
é considerada inconstitucional e em 8 casos constitucional. Como se pode observar na
tabela abaixo, em todos os casos em que a proposicao foi considerada inconstitucional

houve analise de constitucionalidade na principal abordagem da proposicao.

Tabela 20. PL em reforma do Judiciario e do processo: manifestacdes pela constitucionalidade/inconsti-
tucionalidade x aprovacao/rejeicao

Manifestacoes 29 100 %
Constitucionalidade 24 82,76%
Aprovacao 24
Rejeicao 0
Inconstitucionalidade 5 17,24%
Aprovacao 0
Rejeicao 5
Nao ha manifestacao expressa 0 0,00%

Apesar de a declaracao de inconstitucionalidade nao significar necessariamente
rejeicao da proposta legislativa e a declaracao de constitucionalidade nao significar
aprovacao, no caso dos PLs referentes a reforma do Judiciario e do processo essa
coincidéncia aconteceu, como se pode observar na tabela acima. Das cinco proposicoes
que foram consideradas inconstitucionais e rejeitadas ha a presenca de principios do
direito nas manifestacdes de trés delas, de doutrina em trés, de jurisprudéncia em
duas e nao ha a presenca de argumentos externos ao direito em nenhuma. Nas duas
manifestacoes em que sao citados casos julgados também é citada doutrina, mas nao
principios do direito. Ou seja, nas manifestacdes em que sao citados principios, nao

¢ citada nem doutrina, nem jurisprudéncia. Em 16 das 24 manifestacoes em que ha
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aprovacao, é aprovada a versao original do PL. Nos outros 8 casos os parlamentares que

proferiram a manifestacao aprovam o projeto de lei com emendas ou substitutivos.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Seguranca publica

Dentro dos parametros que orientaram a pesquisa, nao foram encontradas acoes que,

em sede de controle constitucionalidade, tivessem como objeto a seqguranca publica.

Competicao politica

Sobre competicao politica, foram encontradas 17 ADIs. Nao foi possivel verificar um
padrao de argumentos. Apenas em quatro acoes®® foram encontrados, no voto de pelo
menos um Ministro, argumentos que se fundavam, ao mesmo tempo, em principios, na
doutrina e na jurisprudéncia. Em nenhum voto lancou-se mao de argumentos externos
ao direito. Em seis acoes®', houve pelo menos um Ministro cujo argumento se amparou
exclusivamente em principios. Em duas acées®?, pelo menos um Ministro fez referéncias
apenas a doutrina, e em trés®, apenas a jurisprudéncia; em cinco®, pelo menos um
Ministro amparou seus argumentos na doutrina e na jurisprudéncia. Em oito acoes®,

houve pelo menos um Ministro que nao lancou mao de nenhum desses argumentos.

Reforma do processo

Sobre reforma do processo, houve 20 ADI e uma ADC. Tampouco aqui pode ser
estabelecido um padrao de argumentacao. Em nenhum voto lancou-se mao, ao mesmo
tempo, de argumentos baseados em principios, na doutrina, na jurisprudéncia ou de
argumentos externos ao direito para fundamentar uma decisdo. Em duas acoes®, houve

pelo menos um voto que ndo empregou nenhum desses argumentos. Em duas outras®’,

60 ADI 354; ADI 1351/1354; ADI 3865; ADI 3741

61 ADI 354; ADI 956; ADI 958/966; ADI 1231; ADI 1351/1354; ADI 3685
62 ADI 833; ADI 1371

63 ADI 997; ADI 829/830; ADI 1377

o~

4 ADI 829/830; ADI 1231; ADI 2395; ADI 3592; ADI 3685

65 ADI 354; ADI 829/830; ADI 956; ADI 958/966; ADI 1363; ADI 1377; ADI 2395; ADI 3685
66 ADI 492-1; ADI 1852

67 ADI 3453-7; ADI 1105 (medida liminar)
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houve, em cada uma, um voto em que se faz referéncia apenas a principios. Em quatro
acoes®®, houve votos que se referiam apenas a doutrina; em seis®, votos que se ampararam
apenas na jurisprudéncia; em uma acao’®, um voto que recorre primordialmente a
argumentos externos ao direito, e em quatro acoes, votos que combinam argumentos
externos ao direito com principios’’, doutrina e jurisprudéncia.”? Foram identificados
apenas uma acao’” e um voto, em que o argumento se ampara em principios e na
doutrina, ao mesmo tempo. A combinacao de principios com jurisprudéncia aparece em

duas oportunidades’, e a de doutrina e jurisprudéncia, em onze.”

Critica da argumentacao

Percebe-se, de saida, que predominam, independentemente do assunto, quatro tipos
de argumentos, todos com a forma de um silogismo, cuja premissa maior e a conclusao
sao normativas, e a premissa menor ou premissa fatica, descritiva: no primeiro tipo, a
premissa maior resulta da interpretacao que cada Ministro, em seu respectivo voto, faz da
norma juridica positivada. Na ADI 3.685, por exemplo, verificam-se duas interpretacdes
para o art. 16 da CF: de um lado, ha os Ministros que o consideram garantia individual do
eleitor (Ellen Gracie) ou clausula pétrea material implicita (Carlos Britto); de outro, em
interpretacao oposta, aqueles para quem esse dispositivo constitucional nao é clausula
pétrea de nenhuma espécie, podendo, assim, ser alterado por emenda constitucional
(Eros Grau; Sepulveda Pertence). Nesse exemplo, percebe-se que o desfecho da acao
dependeré da premissa construida com base numa determinada interpretacao da norma
positivada: quem a considera como clausula pétrea, julgaréd procedente as ADIs que
pretendam impugnar emendas constitucionais que modifiquem os termos desse artigo;

quem nao as considera assim, votara pela improcedéncia da acao.

Ha, pelo menos, duas maneiras de aplicar uma regra de direito positivo: de um lado,

68 ADI 14; ADI 492-1; ADI 789-1; ADI 3367-1

69 ADI 14; ADI 2555-4; ADI 2652-6; ADI 2797 e 2860, apenso; e ADI 3566-5

70 ADI 1539-7

71 ADI 3453-7

72 ADI 1127; ADI 1539-7; ADI 2797 e 2860 (em apenso); ADI 3453-7; ADC 5MC

73 ADI 1105-7 (medida liminar)

74 ADI 1863; ADC 5MC

75 ADI 492-1; ADI 789-1; ADI 1127; ADI 1719-9; ADI 2970-3; ADI 2797-2 e 2860-0 (em apenso); ADI 3168-6; ADI 3367-1; ADI 1105-7 (medida
liminar); ADC 5MC.
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interpreta-la, mediante leitura sistematizada da norma, isto ¢, o relator ou qualquer outro
ministro que se tenha estendido no voto articulara entre si todas as normas pertinentes,
sopesando-as, procurando assegurar-lhes o equilibrio que devem manter entre si, como
partes de uma ordem juridica organicamente articulada e sem contradicoes. A forca
desse tipo de argumento esta na logica do raciocinio. De outro lado, a sequnda maneira
de aplicar-se uma regra de direito positivo consiste em lancar mao de interpretacao ja
feita ou pela jurisprudéncia ou pela doutrina e usa-la no caso concreto. Nessa hipotese,
sao utilizados outros argumentos, que escapam a leitura sistematizada da lei. Sua forca

nao vira da légica, mas da aceitacdo de uma autoridade.

Com isso, chegamos ao segundo tipo de argumento preponderante, no qual a premissa
maior é extraida da jurisprudéncia, normalmente do préprio STF. Invoca-se uma decisao
do passado para fundamentar uma interpretacao do presente, assumindo apenas que
ha, entre os dois casos, semelhancas suficientes que justifiguem dar a um a mesma
solucao dada ao outro. As referéncias a precedentes ocorrem normalmente mediante
reproducdes totais ou parciais de votos, cujo autor pode ser tanto o préprio Ministro que

cita a si mesmo, como outros Ministros da propria Corte, em atividade ou nao.

No terceiro tipo de argumento, a premissa maior é extraida das obras escritas por
tedricos do direito, os “doutrinadores”. Nos casos analisados, varios foram os votos
em que se citaram artigos, livros, palestras ou, pelo menos, o nome de um autor, cujas
palavras sao referidas menos pelo que elas expressam, do que pela autoridade que se
atribui a pessoa que as profere. As obras referenciadas variam conforme o objeto da
acao e conforme eventuais predilecdes doutrinarias de cada ministro, mas, no conjunto
das decisoes examinadas, a citacao de autores nada mais é do que um argumento de

retorica, para sustentar teses que nao terao validade, mas aceitacao.

No quarto tipo de argumento, a premissa maior é extraida de principios juridicos,
como, apenas para citar trés exemplos, os principios da isonomia, do devido processo
legal e da liberdade de expressao. Aplicacao desses e de outros tantos principios pode
ser feita nos mesmos moldes da norma escrita: mediante interpretacao sistematizada,
em que principios sao sopesados uns com os outros, ou senao, mediante o recurso a

argumentos de autoridade.

Além desses quatro argumentos preponderantes, foram também identificados
casos em que, recorrendo a outras dreas do conhecimento, o Ministro amparou-se em

argumentos externos ao direito, como, por exemplo, no julgamento da medida cautelar
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na ADC 5, em que o Relator lanca mao das palavras de conhecido antropdlogo para

demonstrar a importancia dos documentos de identidade no exercicio da cidadania.

Sem duvida, temos aqui também um outro tipo de argumento ab auctoritate, cuja

autoridade, no entanto, ndo é um jurisconsulto, mas sim um especialista de outra area.

Nao ha muita diferenca entre decisoes que se fundam em precedentes e aquelas
amparadas em doutrinadores do direito ou em especialistas de outras areas, exceto por
isto, no primeiro caso, a decisao do passado a que se recorre para fundamentar a decisao
do presente foi proferida por uma autoridade estatal, cuja funcdo é, num processo,
distribuir justica e encerrar a controvérsia. Essa autoridade foi constituida, segundo
critérios previstos na lei. Nos outros casos, o julgamento funda-se numa conclusao a
que chegaram duas pessoas sem nenhuma autoridade formal, o tedrico do direito e
tedrico das outras ciéncias, mas com a autoridade intelectual que lhes foi atribuida pelo
intérprete da norma juridica. Essa diferenca, contudo, é irrelevante, se considerarmos
que ha mais semelhancas entre as trés formas de argumentacao: como a doutrina e os
argumentos externos ao direito, os precedentes nao sao vinculantes, mas podem ser
aceitos pelo intérprete da norma; da mesma forma que nao ha, num processo judicial,
espaco para questionar-se a validade de uma doutrina juridica ou de uma teoria nao-
juridica, tampouco ha espaco para por-se em discussao, num processo do presente, a
validade de umjulgamento proferido no passado, pois esse questionamento, se ele alguma
vez efetivamente ocorreu, aconteceu no curso da acao, cujos votos sao usados como
precedente. Nao faz sentido retoma-lo; cabe apenas aceitar ou ndo, como argumento de

autoridade, as conclusoes de cada voto.

De todos os argumentos identificados na pesquisa sobre o STF, os Unicos que nao se
apresentam como argumentos de autoridade sao aqueles cuja premissa maior se extrai
da interpretacao sistematizada da norma juridica ou do principio. A forca desse tipo de
argumento, repita-se, nao estd na autoridade de um precedente ou na autoridade da

pessoa que emitiu tal ou qual parecer, mas na logica do raciocinio.

Um exemplo de semelhante argumentacao encontraremos no voto dado pelo Ministro
Marco Aurélio, na ADI 354, pela qual se impugnava clausula de vigéncia imediata da Lei
8.037/90, que, a poucos meses antes das eleicdes de 1990, introduzia na legislacao eleitoral
normas relativas a apuracao de votos. O artigo 2°. estabelecia que aquele diploma legal
entraria em vigor, na data de sua publicacdo. O Partido dos Trabalhadores (PT) impugnou

esse dispositivo, alegando violacao do art. 16, da Constituicao Federal, em cujos termos
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“a lei que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na data de sua publicacao, ndo se

aplicando a eleicao que ocorra até 1 (um) ano da data de sua vigéncia”.

No centro do debate, o significado de “processo eleitoral”. Teria a Lei n°. 8.037/90,
ao modificar os artigos 176 e 177 do Cddigo Eleitoral, alterado o processo eleitoral e,
portanto, violado a Constituicao? O artigo 176 estabelece os critérios pelos quais o
voto serd atribuido apenas para a legenda, nas eleicdes proporcionais; e o artigo 177
dispoe sobre as normas a serem observadas, na contagem dos votos para as eleicoes
realizadas pelo sistema proporcional. Ora, a apuracao faz parte do processo eleitoral?
Em seu voto, escreve o Ministro Marco Aurélio que a “conclusao a respeito decorre do
proprio Codigo Eleitoral, do fato de termos os artigos 176 e 177 inseridos no Titulo que
cogita da apuracao. E se esses artigos, que compdem a Secdo ‘Da Contagem dos Votos/,
estao inseridos nesse Titulo, pelo menos sob a minha dtica, ddvidas ndo pesam quanto a
repercussao no processo eleitoral”.

Cada voto pode conter dois ou mais tipos de argumentos. Conforme o caso, um mesmo
acordao contém uma grande variedade de argumentos apresentados sobre o mesmo
problema. Vistos em conjunto, esses acérdaos revelardo que, sobre o mesmo assunto,
diversas coisas podem ser ditas, sem que haja necessariamente um didlogo, mas um

tipo de comunicacao, em que cada um utiliza o argumento que lhe for mais conveniente.

Na mesma ADI 354, para demonstrar a tese de que a Lei n°. 8.037/90 nao altera o
processo eleitoral, sendo, portanto, constitucional, o Ministro Moreira Alves desenvolve,
em seu voto, dois tipos de argumento. No primeiro, realizando interpretacao sistematizada
do direito, ele afirma que o termo “processo eleitoral”, ndo se confundindo com direito
eleitoral, ndo abrange todas “as normas que possam refletir-se direta ou indiretamente na
série de atos necessarios ao funcionamento das eleicoes por meio do sufragio universal
0 o que constitui o contetddo do direito eleitoral, mas, sim, das normas instrumentais
diretamente ligadas as eleicoes, desde a fase inicial (a da apresentacao das candidaturas)
até a final (a da diplomacao dos eleitos). Note-se, porém, que sdo apenas as normas
instrumentais relativas as eleicdes, e ndo as normas materiais que a elas de alguma

forma se prendam”.

Ao estabelecer limites para o sentido da expressdo “processo eleitoral’, esse tipo de
argumento mantém-se no plano da interpretacao sistematizada do direito, respondendo,
de certa forma, a interpretacao daquele termo feita pelo Ministro Marco Aurélio. Mas

a argumentacao se desenvolve e o Ministro Moreira Alves, considerando a norma
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impugnada uma “norma de interpretacao”, apdia-se na doutrina, para sustentar a tese de
que normas de interpretacdo da vontade do eleitor “ndo pertencem ao campo do direito
formal, mas, sim, ao terreno do direito material, embora inseridas no capitulo relativo
a apuracao dos votos. O voto nada mais é do que declaracao de vontade de escolha do
eleitor, e as regras de interpretacao dessa vontade sao, tanto no direito privado quanto no
direito publico, normas de direito material, e ndo de direito formal”. Em sequida reproduz
trecho da obra A interpretacao dos negdcios juridicos, de Danz, em que se afirma que as
regras interpretativas sdo “preceitos de direito material, visto ser por meio deles que se

determinam os efeitos juridicos dos negécios interpretados e se criam direitos materiais

para as partes, precisamente como as demais normas do direito privado, ainda que por

intermédio do juiz” (grifo no original).

Apos essa mescla de argumentos fundados na interpretacao sistematizada do
ordenamento com argumentos de autoridade, baseado na reputacdo atribuida a um
certo doutrinador, conclui o Ministro que as normas interpretativas, sendo normas de
direito material, “nao integram o processo eleitoral como complexo de normas de direito
formal, ndo se lhes aplicando, portanto, o disposto no artigo 16 da Constituicdo. [...] as
normas dos artigos 176 e 177 do Cddigo Eleitoral alteradas pela Lei n°. 8.037 de 25 de
maio de 1990 sao meramente interpretativas da vontade do eleitor na declaracao que faz

mediante o voto” (grifo no originall.

O conjunto dos casos examinados pode nao revelar uma tendéncia, mas mostra o que
é possivel acontecer na argumentacao desenvolvida pelo STF em suas decisdes. Como
caracteristicas gerais, temos que cada acdrdao resulta de um somatério de votos, que
poderao ser unanimes ou majoritarios.” Observam-se dois extremos: de um lado, votos
longos, repletos de citacdes de obras doutrinarias ou de precedentes, com introducoes
historicas e argumentos externos ao direito. De outro, decisdes concisas, em que um
Ministro acompanha o Ministro-Relator, simplesmente votando com ele, sem desenvolver

uma justificativa prépria.

Os votos mais longos fundam-se seja numa determinada interpretacao da norma
positivada ou de um principio, seja na autoridade de um precedente ou na de um
doutrinador, sendo comum o entrelacamento de vérios tipos de argumentos. Nao deixam

de chamar a atencao abundantes referéncias a jurisprudéncia e a doutrina. Embora

76 Sobre este caracteristica do STF, ver Adriana de Moraes Vojvodic, Ana Mara Franca Machado, Evorah Lusci Costa Cardoso, “Escrevendo

um romance, primeiro capitulo: Precedentes e Processo Decisério no STF”, Revista Direito GV, Sao Paulo, 5(1), p. 021-044, 2009.
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sendo uma pratica do direito inglés, o uso do precedente, nos dias de hoje, ndo chega a
ser uma caracteristica exclusiva da common law. Em outros sistemas juridicos, decisoes
pretéritas, ainda que nao vinculantes, fundamentam decisdes do presente, e isso pode
ser feito em consonancia com o principio da seguranca juridica, pois a existéncia de
precedentes torna previsivel o comportamento da Corte em relacao a determinadas

questoes.

Ja as freqientes referéncias a especialistas do direito ou de outras areas do
conhecimento revelam um lado bizarro da jurisprudéncia brasileira. Citam-se autores nas
mais variadas circunstancias, e nao apenas juristas, mas também fildésofos, sociélogos e

antropologos.

Na ADI 3741, afirma o Ministro-Relator que o processo eleitoral extrai sua legitimidade
“de um conjunto de procedimentos aperfeicoados de tempos em tempos, que se destinam
a evitar, o tanto quanto possivel, a ocorréncia de deformacoes e desequilibrios, conferindo
a mais ampla credibilidade ao seu resultado final.” Em seguida refere-se a Niklas
Luhmann e Jirgen Habermas, ao primeiro, por haver desenvolvido a teoria da legitimacao
pelo procedimento; ao segundo, por ele ter dito que o Estado de direito repousa sobre
um ‘consenso procedimental’. Em seguida, afirma o Ministro que “a legislacao eleitoral,
sob esse prisma, para conferir legitimidade aos resultados dos embates politicos, deve
ensejar aos eleitores nao s o acesso a informacdes livres de distorcoes, como também
assegurar as agremiacoes partidarias e respectivos candidatos uma participacao
igualitaria na disputa pelo voto, impedindo também que qualquer de seus protagonistas

obtenha vantagens indevidas.”

0 que fazem Luhmann e Habermas nesse voto? Suas respectivas teorias sao
complexas, se desenvolvem num nivel de abstracao elevado, no qual o direito cumpre
a funcao de assegurar expectativas (Luhmann) e de realizar a mediac&o entre o poder
politico, o poder econdémico e 0s grupos sociais (Habermas). Nao sdo teses juridicas.
Quando citadas numa decisao judicial, aparecerao, inevitavelmente, como um corpo
estranho, que somente do ponto de vista da retérica pode ter algum sentido. Sob outras
perspectivas, a referéncia a esses autores parece ser irrelevante para a conclusao do

raciocinio.

Se a interpretacdo sistematizada da lei extrai sua validade da ldgica juridica,
a fundamentacao mediante precedentes serd um argumento de autoridade, que

encontrara no principio da seguranca juridica seu principal respaldo. A invocacao da
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doutrina, por sua vez, sustentando-se somente como argumento de autoridade, fia-se
na reputacdo que o intérprete da norma tem do doutrinador, e apenas nela, pois nao ha,
num ordenamento juridico racional, principio de direito que justifique ou dé respaldo para

citacdes doutrinarias.

Em suma, nos casos analisados, os Ministros do STF podem servir-se de toda sorte
de argumentos para fundamentar suas respectivas decisoes. Nao ha propriamente
um padrao decisorio, pois um ou mais tipos de argumentos podem ser utilizados num
mesmo voto, indistintamente. Se algum padrao houver, ele ndao poderd ser descrito
de outra forma, sendao como um mosaico de argumentos de tipos diversos, dos quais
sao exemplos aqueles apontados na pesquisa: 0s argumentos que recorrem a uma
interpretacao sistematizada da lei e dos principios de direito e os que lancam mao da

doutrina, da jurisprudéncia ou da opinido de especialistas de areas nao-juridicas.

Esse elenco de possibilidades admite tanto os votos que se fundam em somente um
argumento, como aqueles que lancam mao de mais de um, sendo mesmo possivel que,
utilizando suas palavras como argumento de autoridade, Ministros citem a si préoprios,
seja referindo-se aos textos académicos que escreveram, seja aos votos que proferiram

em julgamentos anteriores, seja a ambos.

Nessas condicdes, a técnica juridica pode ser utilizada como elemento de legitimacao,
para dar a decisao arbitraria a aparéncia de decisdao fundamentada. Sobretudo gracas
aos argumentos de autoridade, a decisao judicial ndo assumiu, nos casos estudados,
nem o carater de um campo de disputa pelo sentido das normas, nem o carater de um
espaco para decisoes em nome de uma verdade inquestionavel, mas sim o carater de
algo que busca assegurar uma determinada aparéncia, fazendo ter feicao justa e legal

aquilo que cada Ministro, em seu voto, considera justo e legal.

VETOS

Os vetos do Poder Executivo sdo a manifestacao discordante do Presidente da Republica que
impede a transformacao de uma proposicao legislativa em lei. O veto é irretratavel e deve ser
motivado, seja por via do controle de constitucionalidade (controle preventivo) ou por contrariedade
ao interesse publico. O veto pode ser total (integra do texto da lei) ou parcial, atingindo apenas
dispositivos da lei. No caso de veto parcial, somente a parte vetada é devolvida ao Congresso
Nacional, e pode ser superado por votacao em sessao conjunta no Congresso Nacional, por

maioria absoluta de deputados e senadores, em escrutinio secreto (CF, art. 57, IV).
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Como ja exposto no item |l deste relatorio, os vetos proferidos pelo Presidente da
Republica sobre ostemasde seguranca publica, competicao politica e reforma do Judiciario
e do Processo foram obtidos a partir de todas as proposicdes juridicas cadastradas que
se tornaram normas juridicas. Contudo, como foi possivel constatar ao longo da analise
quantitativa dos bancos de proposicoes (item Il1), pouquissimas proposicées tornaram-se
normas juridicas, o que implicou em um nimero ainda menor de vetos. Os vetos levantados
concentram-se nos temas de competicao politica (total de 6 vetos) e sequranca publica (4

vetos), e apenas 2 sobre reforma do Judiciario e do Processo.

Os 12 vetos identificados e examinados [mensagens 421/ 1990, 898/1990, 275/1993,
977/1995, 1005/1995, 555/2004, 78/2006, 724/2006, 1.047/2006, 350/2008, 903/2009 e uma
nao identificada sobre a Lei 10. 826/2003) argumentam sobre: técnica legislativa; veto em
razao de haver artigos iguais em outras leis (Mensagem n°. 555); artigo que permaneceu
na versao final por equivoco do Congresso (Mensagem da Lei n°. 10. 826/2003); problemas
na data de promulgacdo da lei (Mensagem n°. 1.047); artigo ndo é coerente com o
restante da lei ou regulacdo geral da matéria (Mensagens n°. 78, 95, 350, 724, 903);
violacdo da Constituicdo; prerrogativas do Ministério Plblico da Unido (Mensagem n°.
275); competéncia da Justica do Trabalho (Mensagem n°. 808); competéncia do Ministério
Publico (Mensagem n°. 85); violacao das regras federativas (Mensagens n°. 85, 724, 903,
1.223); imunidade tributéria a partidos (Mensagem n°. 977); violacdo da separacao de
poderes (Mensagem n®. 724); violacao de principio do direito (dogma da impenhorabilidade
absoluta das verbas de natureza alimentar - Mensagem n°. 1.047; isonomia em relacao
aos radialistas — Mensagem n°. 421; criacao de privilégio para celetistas nao concursados
- Mensagem n°. 898); desequilibrio nas contas publicas, administracdo financeira
(Mensagens n°. 78, 898, 977, 1.223, 1005).

Consideramos de técnica legislativa argumentos sobre méa redacao, incoeréncia
do artigo em relacao a lei ou outros problemas que nao sejam substanciais, violacdo
a Constituicdo ou ao direito quando tal alegacao é expressa no texto do veto; o mesmo
vale para desequilibrio nas contas publicas ou problemas para a administracao financeira.
Interessante notar que a jurisprudéncia do STF é citada trés vezes (Mensagens 724, 898,

903) para justificar as razoes do veto, mas nunca como argumento central.

A analise deste mapa de argumentos se completaria apenas com um exame mais
detido de todos os problemas envolvidos nestes vetos, objetivo que foge aos limites deste
trabalho. A variedade de assuntos é imensa e as questoes juridicas muito variadas. Para

0 que nos interessa, cabe notar que os vetos, além de serem muito sucintos e diretos,

79




Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

tratam de uma gama pequena de assuntos, concentrando seus argumentos em temas

igualmente limitados.

Sua feicao é primordialmente técnica, seja ao falar da técnica legislativa, seja ao falar
de problemas constitucionais ou desequilibrio nas contas publicas. Nao ha argumentos
sobre problemas sociais mais amplos, discussoes morais, éticas ou econdmicas de maior
alcance e sim questoes mais precisas e pontuais ligadas aos interesses do executivo.
Por isso mesmo, é dificil identificar o impacto de qualquer forca social ou agente na
argumentacao dos vetos. Eles parecem ser presididos, de fato, por consideracoes mais

restritas.

E claro que uma anélise mais fina poderia revelar que, o que parece uma argumentacao
estritamente técnica tem, na verdade, alto impacto politico. Dai mencionarmos a
necessidade de, em pesquisas futuras, descer a minucia dos problemas aqui tratados,
levando em conta os assuntos de que versam os vetos. Mesmo assim, nossas conclusoes
sao adequadas para mostrar a maneira pela qual o texto dos vetos se apresenta diante da
sociedade, diante de seus leitores. O texto € sébrio, nao abre espaco para debates de largo
alcance, fixa-se em consideracoes pontuais, procura ser preciso e economico, ou seja,

nao é uma peca voltada para o debate na esfera publica, para uma audiéncia mais ampla.
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5. ESTUDOS DE CASO -
UMA PASSAGEM PELAS TRES
INSTANCIAS

Para concluir esta analise, faremos uma comparacao direta entre vetos presidenciais,
pareceres das CCJ e acordaos do STF, possivel apenas em seis casos em que nossa

pesquisa identificou documentos relativos a atuacao das trés instituicoes:

1 - Projeto de lei 1555/2003, ADIN 3.112-1/2007 e veto;

2 - Projeto de lei 4.064/1990, ADIN 789-1/94 E Mensagem 274;

3 - Projeto de lei 515/1991, ADIN 1377-7/1998, Mensagem 85;

4 - Projeto de lei 1.480/1989, ADIN 1539-7/2003, Mensagem 1005;
5 - Projeto de lei 5.855/2005, ADIN 3741-2/2006, Mensagem 345;

6 - Projeto de lei 5.504/1990, ADIN 492-1/1992, Mensagem 898.

Novamente, é preciso reafirmar que nao ha espaco aqui para uma analise profunda
de cada um desses casos, pois eles envolvem problemas muito diferentes e se referem
a contextos politicos e sociais igualmente diversos. O que nos interessa neles é, por um
lado, verificar sua congruéncia com a analise feita a partir das tabelas, identificando
eventuais discrepancias em seu perfil, o que pode revelar, de outro lado, possibilidades
diferentes para a utilizacao destas instancias. Em suma, o caso individual pode revelar
peculiaridades que revelam potenciais nao explorados destas instituicoes. A afirmacao

serd aclarada adiante.

A analise feita a partir das tabelas revelou com certa clareza a presenca de perfis bem
diversos entre as trés instancias de controle de constitucionalidade. Até onde pudermos
ver, predominam argumentos técnicos sobre discussoes politicas, econémicas e sociais
de mais amplo alcance no STF e quanto aos vetos. Na CCJ, h& incidéncia significativa de
argumentos exteriores ao direito, mas também de argumentos técnicos. Com efeito, a
CCJ parece ser o espaco em que ha incidéncia de mais espécies de argumento: STF e

vetos apresentam uma argumentacao menos variada.
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Uma questao que chama a atencao nos dados €, justamente, a variacao na maneira de
funcionar de cada instancia em casos diferentes. Em alguns deles, a CCJ funciona como um
espaco de argumentacao neutra e com pouca incidéncia de argumentos externos a direito
e em outros casos nao. Da mesma forma, em alguns casos o STF argumenta de forma
mais técnica, sem a presenca de muitos votos dissidentes e argumentos externos ao direito.
Em outras, ha controvérsias e dissidéncias entre os Ministros, mesmo quanto a problemas

técnico-juridicos. Esta variacao, que serd exemplificada adiante, demanda explicacao.

Vamos exemplificar em seguida os dois casos com exemplos colhidos entre os seis
acima. Mas é importante enfatizar que ha casos em que o debate se torna mais aberto,
plural e incerto, em que a discussao deixa os termos estritos da técnica juridica e
legislativa e, expressamente, toca em problemas sociais gerais, traz a colacao afirmacoes
de técnicos e especialistas, professores e liderancas da sociedade civil. Claro, neste caso,
aargumentacao tende a ser mais complexa, a levar em conta mais elementos, assumindo
feicoes mais democraticas e abertas e menos cerradas e fundadas na autoridade, seja
por meio de argumentos de autoridade (que, com efeito, ndo sado nada freqlientes em
nenhuma das instancias) ou argumentos técnico-juridicos que se apresentam como a

Unica solucao correta, sem votos dissidentes.

Para explicar essa variacao, separemos os casos em trés grupos. O primeiro, composto
do caso 1, o sequndo pelos casos 2 e 3 e o terceiro pelos demais casos. Classificaremos o
primeiro grupo como composto por problemas de alta densidade politica, o sequndo por
problemas de média densidade politica e o terceiro por problemas de baixa densidade
politica. No primeiro, mobiliza-se a esfera publica em geral em funcao da inexisténcia de um
acordo social prévio e estabilizado sobre qual rumo se deve tomar. E de se esperar que, neste
caso, as instituicoes sejam mobilizadas de forma mais intensa, que argumentos de diversas
naturezas surjam em todos os féruns em que forem admitidos, com grande presenca de

argumentos externos ao direito. O tema do caso 1, a saber, é a lei do desarmamento.

No segundo grupo, ha controvérsia, mas a mobilizacao atinge, em primeiro lugar, a
esfera publica especializada. Quanto aos casos em questao, trata-se das caracteristicas
de uma instituicdo chama MP junto ao Tribunal de Contas (caso 4] e o problema dos
juizados especiais civeis e penais (caso 3). As discussoes referem-se, no primeiro caso,
a problemas que envolvem carreiras de Estado e seus interesses mais diretos, e, no
segundo, a forma de organizacao do Poder Judiciario, problema que, historicamente, é

preocupacao mais direta dos juristas e dos membros das profissdes juridicas e nao do
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publico em geral. Este caso pode, certamente, levantar dividas quanto a sua classificacao,
pois o poder judiciario tem sido objeto de atencdo da grande imprensa e seus temas
tém recebido atencdo nacional. De qualquer forma, o material analisado sugere que sua
intensidade politica € menor, afinal, no caso ha presenca marcante de argumentacao

com fundamentos os mais variados e em termos menos técnicos, especialmente na CCJ.

No terceiro grupo estao reunidos casos de baixa intensidade politica, em que a
discussao na CCJ soa como meramente formal, por exemplo, limitando-se a corrigir
detalhes dos projetos ou a dar redacao conjunta a projetos semelhantes criando um

substitutivo. O mesmo perfil técnico e formal perpassa as demais instancias.

Com essas trés categorias podemos formular diversas hipdteses para explicar as
variacoes que encontramos nos dados apresentados. Como ja dissemos acima, 0s casos
de alta intensidade politica apresentam argumentos externos ao direito de forma mais
significativa e um perfil de argumentacao mais aberto, variado e democratico. Os casos
de baixa intensidade limitam-se a discussoes mais técnicas, sem atingir a esfera publica

mais ampla, e os de média intensidade ocupam uma posicao intermediaria entre os dois.

Neste ponto, algumas observacoes conclusivas. Primeiro, ao longo do texto excluimos os
vetos como espaco possivel de debate politico sobre os problemas de que estamos tratando
aqui. Ao contrario das duas outras instancias, CCJ e STF, hd menos espaco naquele ambito
para argumentos politicos, socioldgicos etc. e mais espaco para questoes técnicas e juridicas.
Em nosso caso paradigmatico, o caso 1, o veto se limita a dizer que um paragrafo de artigo
que deveria ter sido eliminado na redacao final restou por engano e por isso precisa ser
vetado. Tomando esta afirmacao por seu valor de face, nao estamos diante de uma discussao
politica aberta, mas de uma mera correcao de um erro. Nao é nosso objetivo nesta pesquisa
averiguar, empiricamente, o desenrolar do processo politico e suas relacoes com estas
instituicoes formais. Mas de qualquer forma, os vetos sao menos abertos a argumentos
externos ao direito, provavelmente, porque a maioria dos projetos que se tornam lei seja de

iniciativa do Executivo e, portanto, este poder influi no debate politico de outra forma.

Segunda observacao: os trés grupos acima caracterizados resultam do exame do
materialempirico apresentado e ndo correspondem, necessariamente, comaimportancia
do conflito para a esfera publica. Pode ocorrer, por exemplo, que um conflito que apareca
como de alta intensidade politica na esfera publica, ao chegar as instituicoes formais seja

figurado como de baixa ou média intensidade.
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Por exemplo, se os dados relativos ao caso 1 fossem diferentes, ou seja, se os debates
na CCJ fossem menos acirrados, sem tantos votos em separado e variacao de argumentos
e nao houvesse tantos votos dissidentes no STF em um julgado de 256 paginas. Se fosse
este 0 caso, as categorias que elaboramos aqui ajudariam a pensar as razoes pelas
quais este fendmeno ocorreu. Utilizando-as, seria possivel levantar questdoes como: A
sociedade esta aproveitando o potencial apresentado pelas instituicoes formais ou elas
sao cerradas demais para deixar a sociedade influir sobre elas? Porque, em determinado
caso, ha alta controvérsia social e pouco debate no Parlamento e no STF? Talvez porque
os representantes do povo e 0 STF nao estejam levando em conta todos os interesses em

Jogo e seus respectivos argumentos.

Terceira observacao: como ja dissemos acima, no que se refere ao debate estritamente
técnico juridico, a anélise do caso 1 traz dados interessantes. A mera existéncia, neste
caso, de opinioes divergentes, argumentos diversificados para fundamentar posicoes
juridicas apresentadas sob a forma técnica deixa claro que a técnica juridica, ela mesma,
nao funciona em apartado dos argumentos externos ao direito. Em casos de baixa
intensidade politica, tudo se passa como se a decisao decorresse de meras consideracoes

sobre o sentido deste ou daquele artigo de lei, deste ou daquele texto legal.

No entanto, os casos politicamente mais controversos, que levam os juizes a divergir
expressamente, a presenca de solucoes variadas, todas sustentadas com base no Direito
posto, como o caso 1, revela que ha varias possibilidades de decidir tecnicamente sobre
um mesmo problema. Ou seja, hd maneiras tecnicamente conflitantes de abordar um
mesmo caso, 0 que mostra que mesmo argumentos estritamente juridicos estao ligados
a consideracoes de outra natureza’”. Neste caso, havera alta incidéncia de citacao de
doutrina, jurisprudéncia a textos de lei, pois cada juiz ird apresentar o problema de uma

maneira diferente, apresentando solucoes de perfil diverso.

Paradeixar este ponto mais claro, facamos uma analogia: coisa semelhante ocorre, por
exemplo, quando consultamos dois médicos e perguntamos, em casos mais complexos,
qual é o melhor tratamento a ser aplicado ao paciente. Um médico pode decidir operar,
com base em certas consideracoes e outro, prefere prosseguir com a posologia de um
medicamento qualquer. Duas solucdes técnicas que diferem no modo de abordar o

mesmo problema.

77 Esta constatacao ja estd no capitulo final da Teoria Pura do Direito de Hans Kelsen, além de ser central para o debate Hart X Dworkin.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo mapear a argumentacao sobre controle de
constitucionalidade que tem lugar na CCJ, no STF e nos vetos do Executivo. Os dados
permitiram identificar os argumentos utilizados nos temas de seguranca publica,
reforma do processo e competicao politica e tracar um perfil da argumentacdo em cada
uma dessas instancias quanto a presenca ou nao de argumentos externos a direito e

argumentos de autoridade.

A possibilidade de tracar este perfil permite a pesquisas futuras, investigar, a partir
do processo politico efetivo, como as instituicoes formais reagem a ele. Para tanto, a
identificacdo de casos de alta, média e baixa intensidade politica a partir do exame dos
documentos de cada uma dessas instancias permite que o analista se dirija a sociedade

civil para investigar como as instituicoes formais figuram os conflitos sociais.

A pesquisa descreveu em detalhes os bancos de dados que contém documentos
sobre controle de constitucionalidade o que, especialmente no que se refere as CCJ, é
um resultado importante. Trata-se de uma instituicdo pouco estudada, cuja literatura
posterior ird se beneficiar dos dados coletados aqui. O mesmo se pode dizer, em certa
medida, quanto aos vetos, que também carecem de estudos sobre seu funcionamento no

sistema de controle de constitucionalidade.

Ademais, a analise quantitativa apresentou os principais dados sistematizados nos
bancos construidos, sobre os temas seguranca publica, competicao politica e reforma
do Judiciario e do Processo. Os bancos incluem proposicoes legislativas, vetos do Poder
Executivo e acérdaos do Supremo Tribunal Federal entre os anos de 1995 e outubro de
2009, ou seja, os dois governos FHC e o primeiro e atual governos Lula. No total, foram

cadastradas e analisadas 2019 proposicoes legislativas, 12 vetos e 742 acordaos do STF.

Em relacao aos projetos de lei, os dados obtidos revelam que um a producao
legislativa em matéria de seguranca publica é crescente ao longo dos anos, enquanto se
mantém constante quando se trata de competicdo politica. Contudo, a maior parte das

proposicoes é arquivada, e apenas um numero infimo é transformado em norma juridica.
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Aqui, merece destaque a iniciativa do Poder Executivo na apresentacao de propostas,
dado que, dos poucos projetos que viraram lei, a maior parte é de autoria deste Poder.
Os dados obtidos sobre o STF revelam que as acoes diretas de inconstitucionalidade sao
o principal instrumento de partidos politicos e confederacoes sindicais para acessarem
a Corte. Destes, tém relevancia a atuacao do PT, PDT e PC do B, especialmente ao longo
dos dois governos FHC. Do total de decisdes analisadas, quase a metade das decisoes
de mérito é pela improcedéncia da demanda, 28% pela procedéncia integral e o restante

pela procedéncia em parte.

Esta pesquisa tem como um de seus resultados a elaboracao e aplicacao de um
modelo de analise argumentativa, modelo este que podera ser apropriado por pesquisas
qualitativas futuras que tenham como objetivos verificar padroes de argumento e indicar
a permeabilidade de érgaos decisérios a formulacoes internas ao Direito, mas também

externas (as quais podem assumir a forma de demandas da sociedade civil, por exemplo).

Em segundo lugar, como resultado da analise de argumentos, a pesquisa tracou um
perfil do controle de constitucionalidade politico realizado nas Comissoes de Constituicao,
Justica e Cidadania. Estas apareceram, pelo menos no que concerne aos temas aqui
investigados, como um forum de argumentacao extremamente diversificada, em que ha
pouca, ou nenhuma, sistematizacao do padrao decisorio. Se, por um lado, este parece
um dado trivial, pois as CCJ podem ser vistas como 6rgaos meramente politicos que nao
tém comprometimento com argumentos mais sitematizados, técnicos ou juridicos, por
outro lado, a inexisténcia de um claro padrao decisério dificulta o controle da qualidade

da argumentacao que ocorre nesses 6rgaos.
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