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presente trabalho objetiva de-
senvolver uma leitura principiologica
dodireito parlamentar brasileiro ou,em
outras palavras, analisar como o0s
principios constitucionais manifestam-
se nas normas e nas praticas que
estabelecem a estrutura, a organizacao
e o funcionamento do Poder
Legislativo, tendo como referéncia
exemplificativa o Regimento Interno
da Assembléia Legislativado Estado
de Minas Gerais (RI-Alemg).

Diferentemente do que ocorre em outros paises,
como a Espanha ou aItalia', a ciéncia juridica patria ndo vem
dando ao Direito Parlamentar a devida atengio. E verdade que
o Direito Parlamentar deitaraizes no Direito Constitucional, na
medida em que a Constitui¢ao define os principios basicos da
organizagdo das Casas Legislativas e de suas atividades.
Contudo, ha normas e praticas as quais as reflexdes dos
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constitucionalistas ndo alcangam, como diversos aspectos
do regimento interno, do Cédigo de Etica Parlamentar e
datécnica legislativa. Por evidente, o Direito Parlamentar
mantém campo de intercessdo ndo apenas com o Direito
Constitucional, mas com outras areas do Direito, como o
Processual e o Eleitoral, e com outros campos cientificos,
notadamente a Ciéncia Politica. A autonomia do Direito
Parlamentar decorre, em parte, do proprio principio da
independéncia e harmonia entre os Poderes, que confere
ao Legislativo a autonomia funcional, politica e
administrativa de que desfruta.

Nao se tem, neste trabalho, a pretensdo de esgotar a
matéria — o que, alids, seria impossivel —, mas de provocar o
debate, visando a formagao de um marco tedrico que facilite e
enriqueca a analise juridica da pratica parlamentar, em especial
da aplicagdo do regimento interno das Casas Legislativas.

Entre principios e regras

Naandlise deumramo dodireito oudeumdiplomalegal,
deve-se ter em mente os principios constitucionais que o0s
conformam, que subjazem suas regras e proposi¢des. A
produgdo da lei formal e de outros atos parlamentares segue um
processo instituido pelos regimentos internos das Casas
Legislativas, compostos por normas de procedimentos que, em
alguma medida, oferecem densidade aos principios juridico-
cons-titucionais. Nesse sentido, refletir sobre os principios
informadores do processo legislativo significa a busca das
bases de validade das regras procedimentais que organizam a
produgdo legislativa. Afinal, conforme ensina CANOTILHO,
“os principios sdo fundamento de regras, isto €, sdo normas que
estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas,
desempenhando, por isso, uma fun¢do normogenética
fundamentante” (1998:1044).

Contudo, nio sdo os principios, cadaqual isoladamente,
fundamento de um conjunto de regras; constituem, antes, a
base do sistema normativo, que integram junto com as regras,
estando todos os elementos em permanente interagao.
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O conceito de principio subjacente a este trabalho
alimenta-se das reflexdes de autores como ALEXY(1993),
DWORKIN (1999), HABERMAS (1997) e CANOTILHO
(1999)2, entre outros, que trabalham a distingdo entre regras
e principios, espécies do género norma juridica, compondo
um sistema aberto. A ordem juridica comporta a convivéncia
de principios contrarios, o que ndo acontece com as regras,
cujos conflitos importam na exclusdo de uma delas, a partir de
critérios de validade, como a hierarquia ou a prevaléncia da
norma posterior sobre a anterior. Assim, sobre a relagdo de
emprego incidem o principiodalivre iniciativae o da valorizagio
do trabalho humano, ambos enunciados no inciso IV do art.
1° da Constitui¢do da Republica.

A dindmica legislativa, por sua vez, pauta-se pela
tensdo entre o principio da maioria ¢ o da protecdo das
minorias, tensdo, alids, constitutiva do proprio Estado
democratico de direito (CAMPILONGO, 1997). A busca do
equilibrio entre esses principios no processo legislativo se
revela, por exemplo, na regra do Regimento Interno da
Assembléia de Minas Gerais referente ao requerimento de
encerramento de discussdo, consoante dispde o paragrafo
unico do seu art. 248:

“Art. 248. ...

Paragrafo unico: O requerimento de encerramento de
discusséo sera submetido a votagdo, desde que pelo menos 6
(seis) oradores tenham discutido a proposi¢do.”

A maioria pode encerrar o debate, desde que se
tenha assegurado & minoria condi¢des minimas para
expor suas consideragdes, tentando demover a maioria ou
sensibilizar a opinido publica.

A tensdo entre os principios contrarios, contudo,
manifesta-se diante de situagdes concretas, cujos aspectos
singulares deverdo exigir aaplicagdo deste ou daquele principio.
Nao se trata de mera recomendagdo a aplicagdo de um dos
principios, porque, como espécie do género norma juridica,
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dispdem de uma dimensdo deontoldgica e ndo meramente
axiologica, ou seja, eles obrigam e ndo apenas sugerem
(DWORKIN, 1999).

A Teoria do Direito e a da Constitui¢do, com base nos
citados autores, explora a distingao entre principios e regras.
Observa que aqueles apresentam um grau de abstragdo maior,
exigindo uma maior mediag@o do intérprete ou mesmo das
regras para a sua aplicag@o, enquanto estas trazem em seu
enunciado as condi¢des de sua aplicabilidade, por vezes a
partir de uma estrutura binaria: se 4, deve ser B. Basta
comparar o enunciado do principio da moralidade com o
enunciado que, por exemplo, estabelece: se alguém trabalhar
além das quarenta e quatro horas semanais, deve receber
adicional remuneratério. Embora tal critério distintivo seja
importante, adiferenca entreregra e principiondo € ontoldgica,
nao reside na esséncia da norma, bem como ndo reside na
estrutura de seu texto. De enunciados que, a priori, apresentam
a mencionada estrutura binaria, retiram-se principios
constitucionais. O de que ninguém ¢ obrigado a produzir
provas contra si mesmo, por exemplo, encontra-se no texto
constitucional expresso no inciso LXIII do art. 5°: “o preso
serainformado de seus direitos, entre os quais o de permanecer
calado”. O principio da imparcialidade do juiz, por sua vez,
encontra-se presente no art. 95, pardgrafo unico, da
Constitui¢do da Republica.

Mesmo no campo da técnica legislativa, a distingdo em
tela tem a sua importancia. No labor legislativo, a questdo da
consolidagdo e sistematizagdo das leis € algo que vai muito
além do comando que determina existéncia de uma lei
disciplinando a matéria (paragrafo tinico do art. 59 da CR) e
dos termos da Lei Complementar n® 95, de 1997. Ela perpassa
a decisdo acerca do formato de cada projeto de lei, de cada
dispositivo, emuma perspectiva principiologicaenido de mera
aplicacdo de regras. E o que afirma Marcilio Franga CASTRO
em instigante trabalho sobre o tema:

“...aTécnica Legislativa, hoje, deve pautar-se por uma
atitude diretiva e principiologica para a redagdo legal. Esta
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posicdo implica privilegiar a orientagao critica da elaboragao
das leis em detrimento da alternativa prescritiva de regras e
modelos.”(1998, p. 133).

Repita-se, porque importante: tomar a sistematizagao
da ordem juridica como principio é reconhecer um comando
— que determina perquirir qual a melhor forma de se inserir
aquela proposi¢ao no ordenamento juridico —sempre presente
no processo legislativo, incidindo sobre um conjunto de
decisdes, desde a admissibilidade e o formato até o tramite de
um projeto de lei.

Para fins de organizacdo do presente trabalho, os
principios serdo classificados em fundamentais, analisando-
se os constantes dos Titulos I e II da Constituicdo da
Republica, principios da administragdo publica, uma vez que,
emalgumamedida informam a atividade do Poder Legislativo,
bem como os principios especificos do direito parlamentar,
que por vezes sdo mero desdobramento daqueles.

Muitos principios que informam o Direito Parlamentar
ndo serdo mencionados, pois, sendo a Constituicdo um
sistema normativo aberto, estd sempre sujeita a novas
interpretacdes, sobretudo em uma sociedade pluralista.

Os principios fundamentais

O Parlamento tem como seiva o pluralismo politico,
principio do Estado democratico de direito no Brasil, nos
termos do inciso V do art. 1° da Constituicdo da Republica,
porqueaCasaLegislativa deverefletir precisamente o pluralismo
politico-cultural que compde a sociedade, de forma que os
diversos setores sociais se fagam ali representar. Esse principio
desdobra-se, ainda no texto constitucional, no principio da
representagdo proporcional, que informa a Camara dos
Deputados, conforme seu art. 46, bem como na exigéncia de
que, na composicdo das Mesas e de cada comissdo, seja
“assegurada, tanto quanto possivel, a representacdo
proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa” (art. 58, § 1°,daCR e § 1°do
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art. 8° do RI-Alemg). Saliente-se que a expressdo “tanto
quanto possivel” tem um sentido de ajuste aritmético, porque
nem sempre ¢ possivel refletiramesma proporcionalidade dos
partidos nos 6rgdos parlamentares, considerando notadamente
apulverizagdo denossaestrutura partidaria. Nessa interpretacao,
reconhece-se o significado do carater deontolégico do principio
em tela, que informa esse dispositivo, porque a
proporcionalidade ndo ¢ uma mera recomendag@o que possa
ser afastada pela maioria em fungio das injungdes politicas. E
fato que esse dispositivo € uma garantia dos partidos, que
podem, em uma determinada circunstancia, renunciar a ela,
quando, entdo, o principio da proporcionalidade cede a outro
principio: o da autonomia do partido, que pode optar por ndo
ocupar o espago que, constitucionalmente, lhe foi assegurado.

O regimento interno tem como objetivo precisamente
estabelecer as regras de convivéncia entre as diversas posigdes
politicas, assegurando a elas a possibilidade de participagdo no
debate em torno das matérias em tramitagdo, na expectativa de
que prevalecam os melhores argumentos. Compreende-se, com
Aroldo PLINIO, o processo como procedimento em contraditério,
no qual “é a garantia de participacdo em simétrica paridade das
partes, daqueles a quem se destinam os efeitos da sentenca [do
provimento], daqueles que sdo os interessados” (1992, p.120).
NasCasas Legislativas, os parlamentares representam os interesses
conflitantes existentes na sociedade. Ora, um regimento interno
que retire da oposi¢do a possibilidade de participar da elaboragao
da lei ofende, de forma direta, o principio do contraditorio (art.
5°, LV, da CR) e, indiretamente, o principio do pluralismo
politico. O principio do contraditdrio ndo se materializa apenas
nas possibilidades de os deputados defenderem suas posig¢des,
mas mormente no fato de que os diversos argumentos serdo
levados em consideracao, ainda quendo prevalegamao final. Essa
dimensdodo principio emtelando adquire visibilidadenasnormas
regimentais, mas na propria pratica parlamentar.

Corolario do contraditorio, o principio da ampla defesa
também informa a atividade parlamentar. Aos deputados e
senadores, por exemplo, ¢ assegurada a ampla defesa nas
hipéteses de perda do mandato, nos termos dos §§ 2° e 3° do
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art. 55 da Constituigdo da Republica. Tal principio manifesta-
se notadamente quando a Casa Legislativa exerce sua fungéo
jurisdicional, a saber, quando julga o Chefe do Executivo por
crime de responsabilidade, nos termos do art. 85, e quando
julga as suas contas, consoante o inciso IX do art. 49, ambos
da Constitui¢do da Republica. A auséncia do direito de defesa
vem servindo de motivagdo para o reconhecimento jurisdicional
da nulidade da rejeigdo de contas de prefeitos®.

Na defesa de suas idéias e posi¢Oes, aos parlamentares
¢ assegurada plena liberdade de expressdo (art. 5°,IX, da CR),
sem as restricdes conhecidas pelos demais cidaddos, na
medida em que aqueles sdo protegidos pela inviolabilidade de
suas opinides, palavras e votos (art. 53 da CR), podendo
apenas responder perante seus pares nos casos de abuso de
suas prerrogativas (art. 55, § 1).

Para que os parlamentares possam formar e fundamentar
suas convicgdes, dispdem de meios especiais de acesso a
informagao sobre as politicas publicas desenvolvidas pelo Poder
Executivo, tais como a convocacao de Ministros, o pedido escrito
de informagdes, bem como por meio dos poderes proprios da
autoridade judicial conferidos as Comissdes Parlamentares de
Inquérito. A informagdo ¢ a arma do Parlamento, mormente em
sua fungdo fiscalizadora, j4 o disse o constitucionalista espanhol
Jorge Xifra HERAS (s/d). Embora a liberdade de expressao e o
acesso a informacdo estejam conectados, aos parlamentares
assegura-se a prerrogativa, também garantida aos jornalistas, de
ndo divulgar a fonte das informagdes de que dispdem, nos termos
do § 5° do art. 53 da Constituicao da Republica, segundo o qual
os deputados e senadores ndo serdo “obrigados a testemunhar
sobre informagdes recebidas ou prestadas em razdo do exercicio
do mandato, nem sobre as pessoas que lhes confiaram ou deles
receberam informagdes.”

O direito a informagdo, todavia, tem, no Direito
Parlamentar, uma outra perspetiva: o Poder Legislativo tem o
dever de prestar informagdes a populacdo sobre os seus
direitos, as politicas publicas desenvolvidas pelo Executivo, a
atuacdo dos proprios parlamentares e seus gastos, bem como
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sobre as matérias ndo excepcionadas na Constituicdo. Ha
matérias as quais o cidaddo ndo tem acesso, como 0 voto
secreto, ou situagdes em que haja necessidade de preservagéo
da seguranca ou da privacidade, no caso, por exemplo, dos
depoimentos em reunido secreta de CPIs. Saliente-se que as
possibilidades para o desempenho dessa fun¢do de informar
ampliaram-se extraordinariamente com a criagdo das emissoras
detelevisdo ligadas as Casas Legislativas e com arede mundial
de computadores, a internet.

Dentre os principios fundamentais, o regimento interno
das Casas Legislativas materializa o principio do devido processo
legislativo. Ora, se a lei, enquanto um provimento estatal,
restringe a liberdade das pessoas ou os seus bens, a sua
elaboracdo deverespeitar o procedimento previsto emlei, asaber,
0 proprio regimento. Desde Rui BARBOSA (1933, p. 32), sabe-
se que nao ha diferenga hierarquica entre a resolugdo legislativa
e a lei ordinaria, mas uma distingdo de campos de incidéncia,
sendo que aquela ndo depende de sangao presidencial. Os atos do
parlamento devem, pois, respeitar o principio da legalidade,
mantendo-se nos limites regimentais, sob pena de se sujeitar ao
controle jurisdicional, na medida em que vigora no direito
constitucional brasileiro o principio da inafastabilidade do poder
judiciario* . O referido controle, desde que ndo alcance o mérito
das decisdes parlamentares, ndo importa na ofensa a autonomia
do Poder Legislativo, porque tal autonomia se consubstancia na
competéncia de elaborar o seu regimento interno (art. 51, I11, art.
52, X1I, da C F), jamais em descumpri-lo. Antes pelo contrario:
em caso de descumprimento do regimento interno, o controle do
judiciario resgata a autonomia do legislativo, desrespeitada de
alguma forma na dindmica interna do Parlamento, na medida em
queareferidaautonomia é constituida pela participacdo ordenada
das diversas forcas politicas.

Principios da administracdo publica aplicaveis a
atividade legislativa
Emboraoart. 37 daConstituigdo da Republicaestabelega

que a administracdo publica obedecera aos principios
mencionados no referido dispositivo, esses informam, em
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alguma medida, a atividade legislativa. “Ha que se notar”,
observa Carmem Lucia Antunes ROCHA, “que a norma
constitucional na qual se contém o principio daimpessoalidade
(art. 37 da Constitui¢do da Reptiblica brasileira) ndo se dirige
apenas ao Administrador Publico, masigualmente ao legislador”
(1994, p. 150). Alias, ja se afirmou neste trabalho que o
desrespeito ao regimento interno importa em ofensa ao
principio da legalidade, o primeiro ali elencado.

O principio da impessoalidade reside na esséncia da lei
material, produto do labor legislativo por exceléncia. A lei
material se caracteriza pela generalidade, abstragdo e inovagao
daordemjuridica, sendo a primeira caracteristica precisamente
o aspecto de ndo se dirigir anenhuma pessoa em especial, mas
a todos que se encontram na situagdo sobre a qual a norma ira
incidir. A promulga¢do de uma lei de conteudo material, com
a finalidade evidente de favorecer este ou aquele cidadéo,
macula o ato normativo de inconstitucionalidade, ndo apenas
por ofensa ao principio da impessoalidade, como também ao
da moralidade. Nesse diapasdo, a ofensa a tais principios
importa no reconhecimento da aplicagdo da teoria do desvio
de finalidade aos atos do poder legislativo.

O principio da impessoalidade esta presente na fungao
legislativando apenas sob o enfoque do destinatario danorma,
mas também sob o de sua autoria, que ndo pode ser confundida
com a autoria do projeto de lei, equivoco com freqii€ncia
praticado pelas Casas Legislativas municipais. A lei aprovada
no Parlamento ¢ uma manifestacdo do exercicio da “soberania”,
que pertence ao povo, seu autor, pois, em Ultima instancia.
Alids, ¢ precisamente a identidade entre autor — ainda que
representado pelos parlamentares — e destinatario da norma
juridica o que confere legitimidade a esta.

Conexo com o dever de ser transparente e de possibilitar
a sociedade o pleno acesso aos debates, pois ¢ ela afinal que
sofrerd as conseqiiéncias dos atos parlamentares, o principio
da publicidade permeia toda a atividade da Casa Legislativa,
exigindo a constante publicagdo dos atos processuais, sendo
as excegOes admitidas em situagdes especialissimas.

181

de acordéo do TJ
de Minas Gerais:
“Administrativo/
constitucional -
Constituicdo de
Comissdes
Legislativas Per-
manentes — Utiliza-
¢ao de critério di-
verso do previsto
noregimentointer-
no da Casa — ato
ilegal — concessao
do MS interposto
por Edis — Senten-
¢a confirmada, em
reexame, prejudi-
cada a apelagéo.
Relator, Des.
Aloysio Nogueira,
proc. n. 193262-3/
00. Datadapublica-
¢ao: 25/05/2001.”



CADERNOS DA EscoLA po LEGISLATIVO

A publicidade dos diversos atos legislativos ¢ condig&o
para assegurar o direito de participagdo dos interessados no
debate, possibilitando-lhes conhecer as proposi¢cdes em
tramitacdo e os argumentos que lhes sdo contrarios ou
favoraveis. Vale, para sentir como o referido principio lateja
no RI-Alemg, transcrever, por exemplo, o seu art. 188:

“Art. 188. Recebido, o projeto sera numerado, enviado
a publicagdo e distribuido as Liderangas para conhecimento
e as comissdes competentes para, nos termos dos arts. 102
e 103, ser objeto de parecer ou de deliberagao.

§ 1° — Enviado a Mesa da Assembléia, o parecer serd
publicado, incluindo-se o projeto na ordem do dia em 1° turno.

§ 2°—Nodecorrer dadiscussao, poderdo ser apresentadas
emendas, que, publicadas, serdo encaminhadas com o projeto
a comissdo competente, para receberem parecer.

§ 3° — Encaminhado a Mesa da Assembléia, sera o
parecer publicado ou distribuido, ¢ o projeto incluido na
ordem do dia para votagdo...” (grifos nossos).

Nao s6 as proposicdes e as respectivas emendas e
pareceres sdo permeados pelo principio da publicidade, mas
também as sessdes e reunides em que sdo discutidos e se
delibera. Assim, as sessdes legislativas extraordinarias sdo
instaladas ap6s prévia publicacdo do edital de sua convocacao,
nos termos do § 5°do art. 13 do RI-Alemg. As reunides, como
regra, sdo publicas (arts. 17 e 122 do RI-Alemg), quando se
informa acerca das correspondéncias recebidas (art. 26 do
RI-Alemg), que, ndo havendo reunido, sdo publicadas no
Diario Oficial (art. 19, § 4°).

Importante garantia dos parlamentares ¢ a publicidade
dada a ordem do dia da reunido seguinte, anunciada pelo
Presidente da Assembléia antes de encerrados os trabalhos,
nos termos do art. 30 do RI-Alemg, porque permite aos
deputados e demais interessados o conhecimento prévio
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acerca do que vai ser discutido e votado, aplicando-se idéntico
raciocinio as convocagdes de reunido extraordinaria de
comissdo (art. 124 do RI-Alemg). As atas das reunides do
Plenario, por sua vez, sdo publicadas no Diario Oficial dos
Poderes do Estado (art. 41, I, do RI-Alemg), onde poderdo os
deputados fazer constar as razdes de seu voto em determinada
matéria (art 41, § 4°, do RI-Alemg).

Néo param ai as regras regimentais que dao
densidade ao principio da publicidade, podendo ser citadas
ainda as exigéncias de divulgagdo do balango geral das
contas do Governador (art. 216 do RI-Alemg) e de
publicagdo acerca da existéncia de vagas no Tribunal de
Contas (art. 235 do RI-Alemg), matéria que sera colocada
em ordem do dia ap6s publicagdo do parecer da comissdo
especial (art. 239 do RI-Alemg).

Com tantos principios se cruzando no processo de
feitura da lei, ndo se poderia esperar celeridade. A atividade
parlamentar de convencimento dos pares e de articulagdo com
a sociedade civil e com 6rgdos governamentais, segundo as
regras que asseguram, entre outros, o principio do
contraditorio, requer tempo, que nido pode ser comparado
com o tempo das decisdes do sistema financeiro, das empresas
privadas ou mesmo do Poder Executivo. No processo de
formulacdo de norma geral e abstrata que pretende reger a
organizacdo social, é necessario tempo para se conhecer a
matéria, reconhecer os valores sociais envolvidos e amadurecer
as idéias. Na elaboragdo da lei, ndo ha como dissociar forma
e conteudo, porque o produto ndo € apenas o texto normativo,
mas a norma revestida de legitimidade, o que se garante
mediante o devido processo legislativo. Vale trazer a lume as
palavras de Mauricio Godinho DELGADO:

“A fase (...) de elaboragdo da regra de direito ¢
tradicionalmente longa, tortuosa, em face dos distintos instantes
de depuragdo e sedimentacdo que caracterizam o processo
legislativo moderno. Essa lenta maturacdo da norma favorece
a influéncia, em seu construir, dos idearios e diretrizes
contidos nos principios juridicos.
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O inverso tende a ocorrer em processo de criacao
acodada, imatura e/ou imprudente de regras juridicas; aqui,
entre outros graves problemas (como a centralizagdo autoritaria
que lhe ¢é inerente), tende a se mostrar ténue a influéncia dos
principios do direito. E o que se percebe, na historia, nas
experiéncias de regimes de excec¢do, como o regime militar no
Brasil. Lamentavelmente, € o que se tem percebido também no
afluxoincontido de medidas provisorias na trajetoriarepublicana
ap6s 1988.” (2001, p. 152)

Por outro lado, contudo, a sociedade e/ou o governo
reclamam respostas legislativas mais rapidas, de forma que,
em contraponto & demora inerente ao processo legislativo, ha
mecanismos constitucionais e regimentais que possibilitam
maior eficiéncia aatividade legislativa. O principio daeficiéncia
passou a ser expressamente mencionado no caput do art. 37
daConstitui¢do da Republicaa partir da Emenda Constitucional
19,de 1998, que incorporou proposta dareforma administrativa
gerencial, visando aos resultados e colocando em plano
secundario o processo. Uma das dimensdes do principio da
eficiéncia reside na celeridade da decisao.

Nessa perspectiva, no que tange a producgdo de normas
gerais ¢ abstratas, nada mais eficiente que o atropelo do
processo legislativo mediante a edicdo de medidas provisorias,
embora ndo gozem estas da mesma legitimidade da lei formal.
A edicdo de tal espécie normativa afasta a aplica¢ao de tantos
principios ja mencionados neste texto, dai o motivo pelo qual
deveriam ser editadas tdo somente em carater excepcional,
nas hipoteses de urgéncia e relevancia.

Outro instrumento que assegura eficiéncia ao processo
legislativo, em detrimento do debate qualificado sobre a
matéria, € o pedido de urgéncia, que pode ser formulado pelo
Chefe do Executivo, com fulcro no § 1° do art. 63 da
Constituicdo da Republica. Esse procedimento reduz a
qualidade do debate em decorréncia da redugdo do tempo,
bem como implica uma restrigéo ao principio da publicidade,
namedidaem que se dispensa a exigéncia de préviapublicacao
dos pareces (art. 273, I, do RI-Alemg).
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Mais umanitida manifestagdo do principio daeficiéncia
no processo legislativo reside na competéncia deliberativa
conferida as comissdes, nos termos do art. 58, § 1°, da
Constitui¢cdo da Republica, dispensando que o parlamentar se
posicione perante aquela matéria no Plenario.

Nada mais eficiente, ainda, que a votagdo simbolica,
permitindo a aprovacdo de dezenas de projetos de lei em
poucos minutos. Esse procedimento reduz, contudo, a
densidade do principio da publicidade, na medida em que ndo
ficaregistrado o posicionamento de cada parlamentar em face
daquela matéria como ocorre com a votacdo nominal (art.
260, § 3°, IV, do RI-Alemg), o que evidencia a tensdo entre
principios mencionada nos preambulos deste trabalho.

Sobre essa matéria, ndo se pode deixar de mencionar
o Colégio de Lideres (art. 73 do RI-Alemg), que ¢ um 6rgao
da Casa Legislativa que assegura eficiéncia ao processo
legislativo, na medida em que apara arestas, identifica
consensos, estabelece negociacdes, possibilitando a reducio
do conflito que se manifesta em Plenario.

A redugdo ao irrisério dos instrumentos de participacdo
assegurados asminorias ampliaaeficiénciado processo decisorio
do Poder Legislativo, comprometendo, ndo obstante, a sua
dimensdo democratica, que exige ampla discussdo das matérias
e a possibilidade de atuag@o dos diversos setores interessados.

Em determinadas situagdes, contudo, o principio da
eficiéncia ndo estd em tensdo com os demais principios ja
mencionados, em especial, com o da prote¢do das minorias.
Por exemplo, a disponibiliza¢do de banco de dados na internet
ao cidadio, com instrumentos de busca, € medida, a0 mesmo
tempo, eficiente e profundamente democratica, porque da
densidade ao direito fundamental de acesso a informagao.

O principio da motivagao, que recebeu mengao expressa
na Constitui¢do da Republica apenas no que tange as decisdes
judiciais, nos termos do art. 93, IX e X, embora a doutrina e
ajurisprudénciao consideremindispensavel paraalegitimidade
do ato administrativo, foi duplamente incorporado pela Carta
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Politica do Estado. Com efeito, o art. 13, § 1°, determina que
o administrador explicite os fundamentos faticos e juridicos
de seus atos, bem como o inciso VI do seu art. 90 estabelece
que compete ao Governador “fundamentar os projetos de lei
que remeter a Assembléia Legislativa”. A mesma autoridade
deve explicitar os fundamentos em sua participacdo na fase
conclusiva do processo legislativo, quando opde veto parcial
ou total a proposi¢cdo, nos termos do § 1° do art. 65 da
Constituigdo da Republica.

A auséncia damotivagdomacula de inconstitucionalidade
as medidas provisorias editadas pelo Presidente. Na medida
em que a Constitui¢cdo colocou como requisitos a urgéncia e
arelevancia para a edi¢do da mencionada espécie normativa,
ainda que correto fosse o entendimento do Supremo Tribunal
Federal de que tais requisitos sdo da discricionariedade do
Chefe do Executivo. Ora, sobretudo os atos discricionarios,
sendo direitos de cidadania ter acesso as razdes pelas quais
entende o Presidente ser aquela medida urgente e relevante.

A fundamentag@o dos atos publicos é um imperativo do
Estado democratico de direito, motivo pelo qual todos os atos
parlamentares devem sempre ser acompanhados de sua
justifica¢do. Por evidente, compdem a fundamentacdo da
proposi¢do de lei os pareceres elaborados pelas comissdes,
embora ndo haja a vinculagdo da motivacao a legitimidade da
lei, como ocorre com o ato administrativo. De qualquer
forma, apesar de pouco prestigiada pela doutrina, a
fundamentacdo da lei ¢ uma contribuicdo para se aferir, no
futuro, o significado. José¢ Afonso da SILVA, em parecer
sobre lei de zoneamento urbano, afirma que “o recurso a
justificativa daquelas leis na busca de fundamento do
entendimento de seu fim ¢ um procedimento interpretativo
legitimo™ (2000, p.341).

A fundamentag@o dos atos publicos € um imperativo
do Estado democratico de direito, motivo pelo qual todos os
atos parlamentares devem sempre ser acompanhados de sua
justificagdo. Cabe, todavia, com HABERMAS (1997), tracar
uma distingdo entre o discurso que motiva a aplicagdo daleie
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aquele que justifica sua criagdo. O primeiro, fundamentando
atos da acdo administrativa ou jurisdicional, deve justificar a
aplicagdo de determinada norma, levando em consideragao as
especificidades de cada caso da situagéo fatica sobre a qual a
norma ird incidir. J& o discurso de justificagdo no processo
legislativo busca fundamentar a norma considerando sua
projecao universal, ou seja, o fato de que ira alcancar um
universo significativo de situagdes ou pessoas cujas
singularidades ndo importam naquele momento. Com isso,
nao se quer dizer que o legislador ndo tenha, como aquelas
autoridades, que levar em consideracdo arealidade, mormente
as situa¢des concretas apresentadas por seus eleitores. Mas,
enquanto o Juiz deve buscar a especificidade do caso para
definir anorma que ird aplicar, o legislador deve, no problema
de seu eleitor, reconhecer o que ali ha de universal, o que nele
¢ a expressdo de um problema coletivo, cuja solu¢do pode
passar pelo Poder Legislativo, para que possa prop6-la pelas
vias institucionais, legislativa ou fiscalizadora. Eis um dos
grandes desafios da atividade parlamentar: reconhecer a
manifestacdo de um problema coletivo na situa¢do concreta
apresentada por seu eleitor, efetuando a passagem do particular
para o geral.

Ao lado dos principios mencionados no art. 37 da
Constituicao daRepublicae do damotivagdo, constante do art.
13, § 1°,daCarta Politica Mineira, a doutrina e ajurisprudéncia
reconhecem a existéncia dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, como informadores ndo apenas do ato
administrativo, mas da propria lei. Com vistas aadequacao dos
meios aos fins, invocam, respectivamente, uma conexao
lo6gicaentre amedidaadministrativaou legislativae a finalidade
pretendida e uma propor¢do adequada do meio em relacdo
aquela finalidade. Se esses principios sdo adotados no exercicio
dafuncdolegislativa, notadamente na Comissao de Constitui¢@o
e Justica, parece-nos importante chamar a aten¢do para o
aspecto de que devem também iluminar a fungéo fiscalizadora,
especialmente na formulagdo dos requerimentos. Tomando
uma situag@o hipotética, ndo nos parece razoavel, em face de
indicios de irregularidade em determinada entidade publica, o
requerimento de copia de todos os documentos por ela
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produzidos nos tlltimos cinco anos. Seria esse 0 meio adequado
para atingir o fim pretendido? Nao seria mais conveniente
requer uma inspeg¢ao do Tribunal de Contas ou a visita de um
técnico da Assembléia a entidade em questdo? Se a Casa
Legislativa deve levar em considera¢do o principio da
razoabilidade na formulacdo de seus requerimentos dirigidos
ao Poder Executivo, no outro lado damoeda reside o principio
da responsabilidade, materializado no item 4 do art. 13,
combinado com o art. 76 da Lei n® 1.079, de 1950, segundo
os quais ¢ crime de responsabilidade dos Secretarios de
Estado “nao prestarem dentro em 30 (trinta) dias € sem motivo
justo [a Assembléia Legislativa], as informagdes que ela lhes
solicitar por escrito, ou prestarem-nas com falsidade.”.

Principios especificos do Direito Parlamentar

Esta parte do trabalho toma como base as reflexdes
de Jos¢ Afonso da SILVA (1964), complementado por
Benigno Pendas GARCIA (1996), autores que se dedicaram
ao tema, indicando alguns principios proprios da atividade
legislativa. O primeiro autor indica cinco principios: a) o da
publicidade; b) o da oralidade; ¢) o da sepragdo da discussao
e votagdo; d) o da unidade da legisaltura; €) o do exame
prévio dos projetos por comissdes parlamentares. O primeiro
principio ja foi objeto de nossas reflexdes, razdo pela qual
iremos nos ater aos demais.

O principio da oralidade estd em intimo contato com os
principios do contraditorio e da liberdade de expressdo, mas
a esses nio se reduz. A Casa Legislativa ¢ espaco, por
exceléncia, daexpressao oral, bastando lembrar que aetmologia
da expressao Parlamento remete-nos a parla (Italiano) ou parle
(francés), ou seja, falar, discutir. Isso se reflete amplamente no
Regimento Interno da Assembléia Legislativa, desdeaorganizagao
das reunides, nas quais, apos a leitura da correspondéncia (art.
25 do RI-Alemg), passa-se as comunicagoes do Presidente (art.
29 do RI-Alemg), as quais segue a concessdo da palavra aos
oradores inscritos (arts. 26 e 34 do RI-Alemg). A reunido para
debates (art. 35 do RI-Alemg) ¢ a inviolabilidade de suas
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opinides (art. 47 do RI-Alemg) também expressam o principio
da oralidade. Os debates sdo disciplinados nos arts. 151 e
seguintes do RI-Alemg, podendo ainda o deputado manifestar-
se, por meio de questdo de ordem (art. 165 e seguintes do RI-
Alemg), paradirimir davidas emrelacdo aaplicacdo doregimento
e da Constitui¢do. Tendo como objeto de debate as proposigdes,
ha a fase de discussdo, disciplinada nos arts. 241 e seguintes.

Registre-se, todavia, que a regulamentagdo do debate
noregimento interno ¢ uma—quigd, a principal —manifestacao
do principio da oralidade no processo legislativo. Contudo, ha
permanente discussdo sobre as proposi¢des nas Bancadas,
nas assessorias, no Colégio de Lideres, nos corredores.

O principio da separagdo das fases de discussdo e
votacdo visa a organizagao dos trabalhos da Casa Legislativa,
distinguindo o momento para convencer os pares acerca desta
ou daquela posicdo e o decisorio. Observa José Afonso da
SILVA (1964:38) que nao ofende o mencionado principio o
encaminhamento da votagdo (art. 264 do RI-Alemg), que ndo
¢ propriamente debate, mas uma sintese da posi¢do daquele
parlamentar ou de sua bancada, nem a declaragao de voto (art.
254 do RI-Alemg), que ocorre depois da votagao.

De acordo com o principio da unidade da legislatura,
cada legislatura ¢ autbnoma, ndo mantendo vinculos com a
anterior, razdo pela qual as proposi¢des, salvo excegdes, sdo
arquivadas no seu encerramento (art. 180 do RI-Alemg).

O exame prévio dos projetos pelas comissdes decorre
daexigénciade que cadamatériaseja efetivamente examinada,
o que s6 pode ocorrer se for realizado por um grupo restrito
de parlamentares que compode as comissoes, especializando-
se naquela matéria, com assessoramento técnico proprio (art.
149 e seguintes do RI-Alemg).

Por fim, vale mencionar o principio da abertura ao
pacto politico (GARCIA, 1996:235), segundo o qual “sempre
ha ocasido parabuscar transagdo no procedimento legislativo”,
materializando-se no Regimento Interno da Alemg na
possibilidade de acordo do Colégio de Lideres para alterar
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procedimento especifico na tramita¢do de matéria, nos termos
do § 4° do seu art. 73.

Conclusdo: uma discussdo em aberto

Com estetrabalho, pretendeu-se reconstruir os principios
constitucionais que informam o Direito Parlamentar, em
especial, o regimento interno de uma Casa Legislativa, tendo
como exemplo, o da Assembléia Legislativa do Estado de
Minas Gerais. Partindo da concepgao de que a ordem juridica
¢ um sistema normativo aberto, composto por regras e
principios, € preciso reconhecer que € possivel reconstruir
outros principios que ndo foram mencionados, bem como
retirar outras ilagdes dos que foram citados. Trata-se de uma
discussdo em aberto ...

Este trabalho foi elaborado com o apoio da Fundagdo
Educacional Monsenhor Messias de Sete Lagoas — MG.
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