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RESUMO- Este artigo realizou um estudo acerca da possibilidade de se imputar
maior legitimidade democrética as leis produzidas pelos procedimentos legislativos
brasileiros através da exigéncia de fundamentacdo dos votos proferidos pelos
parlamentares. Para tanto, através de revisdes bibliogréficas, fixou-se, inicialmente,
as diversas teorias consideradas como avangos tedricos importantes que se
relacionam com a proposta almejada com a implantacdo do Estado Democrético de
Direito a partir da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Esses
avangos teoricos importaram a identificacdo de uma epistemologia contemporanea
aplicada ao Direito Processual, bem como permitiram adotar uma teoria do
processo com incidéncia para além do procedimento judicial, com aplicabilidade
ainda nos procedimentos legislativos e administrativos. Com essa base, 0 exercicio
de refutacdo de proposicdes de senso comum e ideologica em torno da temética
estudada foi facilitado. Compreendeu-se a existéncia de um modelo constitucional
do processo aplicado ao procedimento legislativo que corresponde a uma limitacao
juridica (constitucional) da atuacdo politica dos parlamentares. Viu-se que o
procedimento legislativo estruturado na legislacdo brasileira ndo observa o modelo
constitucional de processo, acarretando em perda de legitimidade democratica das
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leis produzidas. Por tal razdo, a hipétese defendida se mostrou acertada, uma vez
que a exigéncia da fundamentacdo dos votos apresentou-se como incursdo técnica
para superacdo das préaticas antidemocraticas dos parlamentares no procedimento
legislativo.

Palavras-chave: Processo Legislativo. Modelo Constitucional de Processo.
Fundamentacao dos votos.

ABSTRACT- This paper conducted a study on the possibility to attribute a greater
democratic legitimacy to laws enacted by the Brazilian legislative procedures by
requiring justification of the votes pronounced by legislators. For this purpose,
through literature reviews, it was initially considered the various theories as
important theoretical advances that relate to the proposal desired with the
implementation of the democratic rule of law from the Constitution of the
Federative Republic of Brazil in 1988. These theoretical advances resulted in the
identification of contemporary epistemology applied to the procedural law, and
allowed to adopt a procedural theory with a focus beyond the judicial procedure,
with applicability even in legislative and administrative procedures. On that basis,
the exercise of refutation of common sense propositions and ideological refutation
around the theme studied was facilitated. It was understood that there is a
constitutional model of the procedure applied to the legislative procedure that
corresponds to a legal limit (constitutional) of the parliamentary political action. It
was seen that the legislative procedure structured model does not observe the
constitutional procedure, resulting in loss of democratic legitimacy of laws enacted.
For this reason, it was proved that the defended hypothesis was correct, considering
that the requirement of express the reasons of the votes represents a technical for
overcoming the anti-democratic practices of the parliamentarians at the legislative
procedure.

Keywords: Legislative Procedure. Constitutional Procedure Model. Justification of
the vote.

1. INTRODUCAO

Percebe-se uma atuagdo dos parlamentares brasileiros distantes de
pardmetros que se entende devidos no que concerne & preocupagdo com a
legitimidade democratica das decisdes construidas pelo procedimento legislativo.
Este tem previsdo, precipuamente, nos regimentos internos das casas legislativas,
mostrando-se, em diversos pontos, inadequado com 0s parametros constitucionais
limitadores da atividade parlamentar.

Com a implementagdo da proposta de Estado Democratico de Direito no
texto constitucional brasileiro de 1988, é possivel elencar uma série de avangos
tedricos importantes que indicam um repensar sobre o limite da atuacdo politica
dos parlamentares e a necessidade de foco na legitimidade democrética no direito
formulado.

Por tal razdo, necesséaria a compreensdo da importancia de o procedimento
legislativo adequar-se com o conteldo constitucional com vistas daquele se



constituir limite da atuacdo politica do parlamentar. Desta maneira, evitar-se-ia o
afastamento que se tem identificado das decisdes proferidas nas casas legislativas
brasileiras em relagdo aos interesses politicos, sociais e econdmicos do povo.

Diante da presente justificativa, fomentou-se o estudo para superacdo do
seguinte problema identificado: como repensar a técnica legislativa com vista a se
garantir adequacdo do procedimento legislativo com o modelo constitucional de
processo, focando-se na legitimidade democratica do direito produzido no Brasil?

A hip6tese que direcionou a pesquisa foi: a exigéncia da fundamentacdo dos
votos proferidos pelos parlamentares nos procedimentos legislativos poderia
satisfazer a uma incursdo técnica que corresponderia a maior possibilidade de
fiscalizacdo, acarretando, indiretamente, maior legitimidade do direito construido.

No sentido de verificacdo da confirmagdo das hipdteses estabelecidas,
através de revisdes bibliograficas, dedicou-se a elaboracdo de quatro topicos. No
primeiro tépico, buscou-se definir os avangos teoricos alcancados que encontram
relacdo com a implementacdo do Estado Democratico de Direito. No segundo
topico, pretendeu-se defender uma teoria do processo aplicada ndo apenas aos
procedimentos jurisdicionais, mas também, aos procedimentos administrativos e
legislativos. Ainda no segundo tépico, preconizou-se a necessidade de adequacao
da teoria do processo direcionadora da elaboracdo da técnica legislativa com os
avancos teoricos identificados no tdpico anterior. No terceiro topico, demonstrou-
se as diversas aporias existentes nos procedimentos legislativos, principalmente no
gue concerne a sua inadequacdo com o modelo constitucional de processo presente
na constituicdo. Por fim, no quarto e Udltimo tdpico, visou-se ao estudo da
aplicabilidade da fundamentacdo dos votos como hipotese de fiscalizacdo
democrética com vistas a maior legitimidade das leis produzidas pelo procedimento
legislativo.

2. ESTADO DEMOCRA'[ICO DE DIREITO E AS CONQUISTAS
TEORICAS CONTEMPORANEAS

De forma antecedente ao trato da expressdo Estado Democratico de Direito,
cumpre destacar que os propdsitos tragados para o presente trabalho coadunam na
elaboracdo de solugdo cientifica para o problema de falta de legitimidade das leis
construidas por meio do procedimento legislativo no Brasil.

Sendo assim, adota-se como marco tedrico em epistemologia a proposta
popperiana de teoria do conhecimento. Essa ado¢do importa superacdo do
pensamento cartesiano’ sobre o papel e pretenséo da ciéncia.

" Um icone do pensamento cientifico moderno foi Descartes, de importancia tamanha que,
como atesta Vanni Rovighi (2002, p. 114), foi ou apoderado ou veementemente criticado
por todas as correntes do pensamento a partir de entdo. Descartes tinha uma visdo
mecanicista e materialista de toda realidade, e seu maior esforgo foi o de construir uma
unidade do conjunto das ciéncias - fisicas e humanas - defendendo que a matemaética
deveria ser 0 método para o alcance das verdades. (VANNI ROVIGHI, 2002, p. 65-86). Foi
com Descartes, impulsionado pela faléncia das verdades oriundas das religides,
desmitificadas exatamente pelas comprovacgdes cientificas da época, que se buscou um
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Superando os dogmas de verdades absolutas e do método matematico como
0 Unico capaz de se descobrir um suposto conhecimento preexistente, a partir de
Popper, resta possivel se pensar uma Ciéncia como atividade produtora de
conhecimento em busca da construcdo de verdades provisorias, através do método
da critica.

Isso porque, mesmo considerando que a busca do crescimento do
conhecimento tem como objetivo a aproximacdo com a verdade, Popper supera a
epistemologia de até entdo por ndo trabalhar com o conceito de verdades absolutas.
As verdades para Popper sdo sempre provisorias, verdadeiras até serem refutadas e
substituidas por teorias melhores. Por isso, o referido autor preconiza que a meta da
Ciéncia é o alcance da verossimilitude. (POPPER, 1999, p. 75).

Nesse ponto, torna-se possivel destacar um dos principais avangos da teoria
popperiana: Popper desenvolve sua teoria preconizando que o método da Ciéncia é
a critica, visto que o conhecimento cientifico se constréi com exercicio de
testificacdo das proposicdes cientificas formuladas submetidas a exames criticos.
Destaca 0 autor:

[...] a diferenca entre a ameba e Einstein é que, embora ambos
facam uso do método de experiéncias e eliminacdo de erros, a
ameba detesta errar, ao passo que Einstein é acicatado por isto:
conscientemente procura seus erros na esperanca de aprender com
sua descoberta e eliminacdo. O método da ciéncia é o método
critico. (POPPER, 1999, p. 75).

O conhecimento obscurecido pela ideologia® ou pelo senso comum, para que
alcance grau de cientificidade a partir de sua reconstrucdo, necessita do exercicio
de questionamento com rigor, nos termos propostos por Pedro Demo (2008, p. 17).
E ¢ nesse sentido que a critica exerce o seu papel ao propiciar a abertura de “[..]
novas realidades no discurso do conhecimento, como antitese ao dogma, ao
magicismo, ao fetiche, ao mito, ao carisma, ao rito mistico-procedimental e ao
artificialismo verbal [...]’(LEAL, 2010a, p. 44). Portanto, a critica pode ser
entendida como atividade intelectiva testificadora que se dirige a busca de aporias
no discurso do conhecimento.

E esse é o exercicio que ora se dispde em prol da atividade de
esclarecimento acerca da falta de legitimidade democréatica na construcéo das leis
pelo procedimento legislativo brasileiro.

maior avan¢o na importancia do saber cientifico frente aos demais saberes. A proposta de
Descartes era a superacdo da incerteza na ciéncia, que poderia ser alcancada por uma
reflexdo independente da fé. (SOUZA CRUZ, 2006, p. 24-27).

® Sobre 0 que seja ideologia, cita-se: “A ideologia, até certa medida, aponta para outro
extremo, ou seja, a sagacidade manipulativa. O que a mais define é o intento justificador,
quer dizer, o compromisso politico de defesa de posicdes, sobretudo de privilégios.
Enquanto a ciéncia questiona o real para ser real, a ideologia lanca méo de qualquer meio,
sobretudo da ciéncia, para justificar condicBes historicas que se deseja manter, ampliar,
esconder, conquistar, impor, deturpar.” (DEMO, 2008, p.19).



Outro avanco teorico de igual importancia, e que muito influi no presente
trabalho, é a compreensdo acerca do papel da linguagem na formulacdo do
conhecimento humano.

Até o livro Investigacdes Filosoficas de Wittgenstein, a Ciéncia e Filosofia
moderna atribuiam um papel coadjuvante a linguagem, sendo esta um mero
instrumento que deveria ser capaz de descrever com validade e verdade os
fendmenos e coisas que o sujeito conhecia ou descobria a partir de sua consciéncia.
Wittgenstein aponta a concepcao instrumentalista da linguagem como um equivoco
que perdurou de Platdo até a sua propria obra, o Tractatus. O erro esta em
considerar a linguagem como um instrumento secundario do conhecimento
humano, e reduzir a linguagem a funcdo Unica designativa. Para Wittgenstein, a
linguagem é condicdo de possibilidade para a constituicdo do conhecimento.
(OLIVEIRA, 2006, p. 119-128).

A partir da citada obra de Wittgenstein, a pergunta pelas condi¢Ges de
possibilidade do conhecimento confidvel, que caracterizou toda a filosofia
moderna, se transformou na pergunta pelas condicdes de possibilidade de sentencas
intersubjetivamente validas a respeito do mundo. A linguagem deixou o seu papel
coadjuvante de mero instrumento para se tornar objeto de estudo na teoria do
conhecimento, no estudo da légica, na antropologia, na ética e, em sintese, nas
diversas disciplinas filos6ficas. (OLIVEIRA, 2006, p. 11-14).°

Avancando na compreensdo de Wittgenstein, pode-se dizer que foi com o
surgimento da linguagem e, principalmente, o desenvolvimento da capacidade
humana de reflexdo™® que toda construcdo do conhecimento que hoje se tem
disponivel tornou-se possibilitada. A linguagem ndo serviu a possibilidade de
descricdo de verdades preexistentes, a linguagem permitiu descrigbes e
argumentacgdes sobre um mundo surgido a partir de entdo. Nesse sentido:

Realizamos a n6s mesmos em mutuo acoplamento linglistico (sic),
ndo porque a linguagem nos permita dizer o que somos, mas porque
somos na linguagem, num continuo existir nos mundos linguisticos
(sic) e semanticos que produzimos com os outros. (MATURANA;
VARELA, 1995, p. 252)

Os estudos de Wittgenstein permitiram o prosseguimento de diversas
problematizacOes e avancgos nos estudos da linguagem e na sua importancia como

° No ambito filosofico, essa proposta de reflexdo sobre significacdo e sentido das
expressOes linguisticas em superacdo a reflexdo sobre a natureza ou esséncia das coisas
(ontologia), tem sido denominada de virada linguistica (linguistic turn). Como destacado
acima, foi com o estudo de Wittgenstein, objetivado em sua obra InvestigacGes Filosdficas,
que esse processo se desencadeou. (OLIVEIRA, 2006, p. 117-119).

1011 a reflexdo é processo de conhecer como conhecemos, um ato de nos voltarmos sobre
nés mesmos, a Unica oportunidade que temos de destingirmos nossas cegueiras e de
reconhecer que as certezas e conhecimentos dos outros sdo, respectivamente, tdo nebulosos
e ténues quanto os nossos." (MATURANA,; VARELA, 1995, p. 67).
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condicdo de possibilidade do conhecimento, passando pelos estudos de Austin, de
Searle, de Heidegger, de Gadamer, de Apel e de Habermas.™

Com Habermas, a importancia da linguagem na construcdo do
conhecimento atinge a Ciéncia do Direito. Em sintese, Habermas vinculou a
legitimidade do direito ao sentimento de coautoria dos seus destinatarios. Assim, o
direito apenas pode ser legitimo, segundo Habermas, se construido de forma
intersubjetiva, através de um procedimento discursivo (pela linguagem), entre os
sujeitos que sofrerdo os seus efeitos. Nesse sentido:

O direito ndo consegue o seu sentido normativo pleno per se atraves
de sua forma, ou através de um conteldo moral dado a priori, mas
através de um procedimento que instaura o direito, gerando
legitimidade. (HABERMAS, 1997, v. 1, p. 172).

Desta forma, ao se elaborar uma técnica para a criacdo do direito, havendo
preocupacdo com a legitimidade democratica das leis que serdo elaboradas, deve-se
considerar a institucionalizacdo de um procedimento que permita o desenvolver da
linguagem rumo a construcdo de provimentos que afetardo todos os participantes.

Trazendo a presente discussdo para o ambito da teoria do Estado,
especificamente no que tange a teoria da democracia, pode-se preconizar que a
implementacdo da proposta de Estado Democratico de Direito no texto da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil remete a uma reflexdo que abarca
todo o exposto até entdo neste trabalho.

Isso porque, a teoria da democracia que serve de referencial para a
compreensdo ora trazida sobre a implantagdo do Estado Democratico de Direito, a
teoria do discurso habermasiana, corresponde a superacdo das teorias da
democracia que serviram de referencial nos modelos de Estado Liberal e Estado
Social. Sobre a teoria da democracia discursiva, afirma Canotilho (1999, p. 1323):

Dai as propostas mais relevantes desta teoria de democracia
discursiva: (1) contra o privatismo burgués de um povo
despolitizado e contra a reducdo legitimatoria operada por partidos
estatalizados é necessario regenerar a publicidade critica através
de formas deliberativas descentralizadas; (2) contra a compreensao
da politica centrada no estado procura-se dar vida a uma rede de
comunicagdo e participagdo estruturante de uma sociedade
democratica; (3) diferentemente da concepcdo ético-comunitarista
republicana, a democracia discursiva parte das condi¢fes actuais
de pluralismo cultural e social incompativeis com uma identidade
ético-comunitaria.

Por tal razdo, necessario compreender que o Estado Democréatico de Direito
se adéqua a um paradigma que supera as aporias dos paradigmas vivenciados no
Estado Liberal e no Estado Social conforme preconizado por Habermas (1995, p.

11 Sobre a especificidade da contribuicdo de cada um dos autores citados nos avangos nos
estudos da linguagem consultar a obra de Manfredo Aradjo de Oliveira (2006).



105-112). Nesse esforo, o referido autor apresenta o “pano de fundo” que

formata cada um dos citados paradigmas apresentados para entdo defender o
paradigma procedimentalista como o mais acertado no Estado Democréatico de
Direito.

O paradigma liberal pée a administragdo publica como provedora dos
interesses de coletividades, de tal forma que a atividade politica é desenvolvida
com fulcro em trazer ao governo os interesses privados para que este 0s administre
visando atingir objetivos das coletividades. A finalidade da ordem juridica é ditar o
direito que assiste a cada cidaddo. A condicdo de cidadania esta diretamente
determinada pelos direitos negativos, por meio dos quais os cidaddos desfrutam da
protecdo estatal para realizacdo dos interesses privados, os quais sdo limitados pela
norma juridica. Temos que a norma que limita a atividade privada, a0 mesmo
tempo protege o particular de intervencbes governamentais ndo autorizadas pela
lei. (HABERMAS, 1995).

Neste paradigma, o processo legislativo é determinado pelo conflito de
interesses entre coletividades que se articulam em busca de posi¢es de poder. O
exercicio da politica pelo cidaddo se da a partir da escolha por uma posicao dentro
do contexto de interesses conflitantes. Como ensina Habermas (1995, p. 115):

De acordo com a visdo liberal, o processo democratico se da
exclusivamente sob a forma de compromissos entre interesses
concorrentes, devendo a equidade ser assegurada pelo direito geral
igualitario de votar, pela composicdo representativa dos corpos
parlamentares, pelas normas decisorias, etc. Tais normas sdo por
fim, justificadas em termos de direitos liberais fundamentais.

No paradigma republicano, que pautou o Estado Social, a visdo de que o
governo é mediador de interesses privados é rejeitada. Além das normas estatais
hierarquicamente estabelecidas e as descentralizadas normas de mercado, é
considerada a orientacdo solidaria para o bem comum. O exercicio de cidadania era
voltado a uma préxis orientada a um entendimento mutuo e pressupunha a
convergéncia prévia de convicgBes éticas. O conteldo normativo deveria
representar o consenso alcangado, partindo-se do pressuposto do entendimento
anterior dos valores éticos comuns daquela sociedade. (HABERMAS, 1995).

O Estado Social, ao invés de mediar conflitos de interesses sociais, passa a
ter funcdo homologatoria do que Habermas chama de “consenso comunicativo
atingido”, de tal forma que o Estado ndo mais se fundamenta na protecdo da

12 Por pano de fundo pode-se compreender: “Toda interpretagdo, assim como toda atividade
humana, da-se num contexto histérico, pressupde paradigmas e, para usar uma expressdo de
Habermas, um pano de fundo de mundos da vida compartilhados, que simplesmente ndo
podem ser, em sua totalidade, colocados entre paréntesis, através de uma atividade de
distanciamento ou de abstracdo, porque o ser humano ndo pode abstrair-se de si mesmo,
ndo pode fugir & sua condi¢do de ser de linguagem; ‘paradigmas’, ‘mundos da vida’
compartilhados sdo condi¢des para a interpretagdo, sdo condi¢des para a linguagem.”
(CATTONI DE OLIVEIRA, 1998, p. 132).
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igualdade dos interesses privados, mas na garantia de “formacdo abrangente da
vontade e da opinido”. (HABERMAS, 1995, p. 109). Esse pensamento é
sintetizado abaixo:

Segundo a visdo republicana, a formacéo politica da opinido e da
vontade que ocorre na esfera publica e no parlamento nao obedece
as estruturas de uma comunicacdo publica orientada para um
entendimento mdtuo. Para a politica, no sentido de uma préaxis de
autolegislacdo civica, o paradigma ndo é o mercado, mas o dialogo.
Essa concepcéo dialdgica concebe a politica como uma disputa em
torno de questbes de valor e ndo meramente de questes de
preferéncia. (HABERMAS, 1995, p. 110).

Ao contrario dos anteriores paradigmas juridicos de democracia, 0
paradigma procedimentalista adequado ao Estado Democratico de Direito €
concebido por Habermas em sua teoria do discurso que “rompe com uma
concepgdo ética de autonomia civica” (HABERMAS, 1995, p. 112). Propde um
ajuste dos modelos republicano e liberal, através de uma combinagédo nova, dando
destaque ao processo de formacdo politica da vontade de opinido e defendendo a
institucionalizagdo de procedimentos que possibilitem o contato dos interesses no
processo politico, seja no acolhimento da conciliagdo como na resolugdo politica
dos conflitos, tendo como fundamento maior do Estado e instrumento garantidor da
efetividade da atividade politica a norma constitucional. Assim descreve a teoria do
discurso no Estado Democrético:

A teoria do discurso sustenta que o éxito da politica deliberativa
depende ndo da acdo coletiva dos cidaddos, mas da
institucionalizacdo dos procedimentos e das condi¢bes de
comunicagdo  correspondentes. Uma  soberania  popular
procedimentalizada e um sistema politico ligado a redes periféricas
da esfera publico-politica andam de maos dadas com a imagem de
uma sociedade descentrada. Esse conceito de democracia ndo mais
necessita trabalhar com a nogdo de um todo social centrado no
Estado e imaginado como um sujeito teologicamente orientado,
numa escala mais ampla. Tampouco representa a totalidade num
sistema de normas constitucionais que regulam mecanicamente a
disputa de poderes e interesses em conformidade com o modelo de
mercado. (HABERMAS, 1995, p.117)

Temos assim que o Direito, no Estado Democratico ndo é concebido como
resultado de procedimentos da administracdo publica no ato de mediar interesses
de coletividades, tampouco, estd fundado em consensos alcancados por
pressuposicdo de valores éticos comuns, mas sim, estd fundado na norma criada
através de procedimentos constitucionalizados.

Para finalizar o breve esforgo do presente tpico, destaca-se que, no plano da
teoria da constituicdo, apresentam-se como marco histérico da implantacdo do
Estado Democratico de Direito a promulgacdo da constituicdo da Italia de 1947 e



da constituicio da Alemanha de 1949, e decorrente criagdo do Tribunal
Constitucional Federal Alemdo em 1951 e da Corte Constitucional Italiana em
1956. (BARROSO, 2009, p. 245-246).

Assim, como reflexo nas ordens juridicas dos Estados, as seguintes
propostas foram consolidadas: a colocacdo da Constituicio no centro do
ordenamento juridico, atribuindo-a forga normativa e sua consideracdo como
referente de construgéo e aplicacdo das normas infraconstitucionais; a expansao da
jurisdicdo constitucional, acarretando na criacdo de 6rgdos responsaveis pela
aplicacdo e garantia da supremacia da Constituicdo; a limitacdo do proprio
legislador ordinario ao texto constitucional, em contraposi¢cdo ao principio da
supremacia do parlamento, prevalente, até entdo, nos sistemas juridicos romano-
germanicos. (BARROSO, 2009, p. 264).

Em especial, esta ultima proposta consolidada permite o entendimento de
que a atuacao politica, no Estado Democratico de Direito, encontra limite no texto
constitucional. Disso, pode-se afirmar que o conteido da lei produzida ndo pode
ser contrario a Constituicdo, bem como o procedimento legislativo que pauta a
construcdo da lei deve buscar, no texto constitucional, um modelo a ser seguido.

Sobre 0 modelo constitucional de processo, que deve também ser referente
para o procedimento legislativo, discorrer-se-a no préximo topico.

3. PERSPECTIVAS CONSTITUCIONAIS DO PROCESSO E PROCESSO
LEGISLATIVO

Quando se fala em procedimento legislativo, pode-se dizer que esse se
constitui em uma técnica®® que tem como resultado Gtil a construcdo de um
provimento, neste caso o provimento é a lei. As técnicas podem ou ndo estar
esclarecidas pela atividade da Ciéncia, uma vez passiveis de criagdo a partir de
formulacdes tedricas™ de senso comum, ideoldgicas ou cientificas.

Como restara claro ao final do presente trabalho, a tentativa ora almejada é
repensar a técnica legislativa a partir de teorias cientificas, com isso, apontando
aporias nos discursos gue se entende ideoldgicas ou de senso comum acerca do
tema. Ademais, pretende-se repensar a técnica legislativa a partir de teorias que
estejam adequadas a todos os avancos tedricos apontados como atinentes ao Estado
Democrético de Direito.

Nesse desiderato, inicia-se por trazer o assunto em discussdo para a seara
do Direito Processual®, visto a concepgdo adotada de que essa especialidade do

3 Técnica, conforme define Lalande (1960, p. 1106), é o conjunto de procedimentos
destinados a produzir certos resultados julgados Gteis, ou, em sentido especial, corresponde
aos métodos organizados que se fundam sobre um conhecimento cientifico respectivo.

% Teorias sdo: “[...] Resultantes discursivas (idéias (sic) conclusivas) da existéncia numa
especialidade tematica.” (LEAL, 2010a, p. 276).

> O Direito Processual corresponde ao conjunto de conhecimentos cientificos
especializados referentes a sistematica procedimental dos Estados-Nages, condizentes ao
intuito de encontrar resultados praticos e Uteis na area do direito através da criacao,
estruturacdo, sistematizacdo e aplicacdo das normas procedimentais. (LEAL, 2009, p. 47).

119




120

conhecimento ndo deve se dedicar apenas ao estudo dos procedimentos
jurisdicionais.

Alias, de maneira mais notoria, é com Fazzalari que fica possibilitado o
tratamento do processo legislativo, judicial e administrativo no &mbito do Direito
Processual. O referido autor promoveu uma mudanca de eixo, visto buscar
“desenvolver uma teoria do processo jurisdicional a partir do processo” (LEAL,
2008, p. 110)tirando a jurisdicdo do centro dos estudos. Sua contribuicdo foi
tamanha que André Cordeiro Leal (2008, p. 110) afirma ser possivel apontar
uma Ciéncia do Processo pos-fazzalariana.

Nesse sentido, Fazzalari faz aos processualistas em geral uma critica a
respeito da limitacdo na utilizagdo do conceito de procedimento. De acordo com 0
autor, os processualistas ndo aprofundaram no conceito em tela, ficando limitados a
ideia de que procedimento estaria apenas ligado ao processo jurisdicional. Assim,
desperceberam a amplitude que tal termo poderia ter, podendo alcangar esferas
distintas, como a administrativa e legislativa. (FAZZALARI, 2006, p. 111-112).

Igualmente, Fazzalari promove uma distingdo bem esclarecida quanto aos
conceitos de processo e procedimento. De acordo com Fazzalari, 0 processo seria o
procedimento em contraditério. O procedimento, por sua vez, seria uma estrutura
técnica formada por um conjunto de norma em encadeamento, regulamentadoras
das condutas das partes e magistrado, definidoras de uma sequencia de atos
direcionados a construcdo de um provimento. Assim dizia o autor:

Quando se esta de frente a uma séria de normas, cada uma das
quais reguladora de uma conduta, mas que enunciam como
condicdo de sua incidéncia o cumprimento de uma atividade
reguladora por outra norma da série,e assim por diante ate a norma
reguladora de um “ato final”. (FAZZALARI, 2006, p. 93)

Desta forma, identificadas ficam as contribui¢bes de Fazzalari para o Direito
Processual guanto a ampliacdo de sua aplicacdo aos procedimentos legislativo e
administrativo e quanto ao esclarecimento acerca dos conceitos de processo e
procedimento.

A proposta fazzalariana supera aspectos importantes das teorias do processo
até entdo formuladas. Para melhor compreensao, necessaria breve digressdo acerca
do contelldo dessas teorias e sobre como essas eram limitadas ao paradigma
juridico predominante em sua época de formulagao.

Para isso, importante apontar que as teorias do processo acompanham as
mudangas dos paradigmas juridicos. Por tal razdo, é possivel destacar um
liberalismo processual vinculado ao paradigma liberal com predominancia das
teorias que viam 0 processo como um contrato (Pothier) ou um quase-
contrato (Savigny), destacado o carater privado da relacio entre os sujeitos™®. Nesse

16 Quanto as teorias do processo de Pothier e Savigny, utiliza-se do estudo promovido por
Leal (2010, p.77-78).



periodo, assistiu-se um protagonismo processual das partes na conducao de todo o
procedimento judicial (NUNES, 2010, p. 76-77).

No mesmo caminho, a superacdo do Estado Liberal para implantacdo do
Estado Social, com predominancia do paradigma republicano, propiciou o
surgimento de uma teoria do processo alinhada ao novo horizonte interpretativo
advindo. Diante da valorizacdo do espaco publico frente ao espago privado, houve
a necessidade de publicizar a relacdo juridica que unia as partes € o0 juiz.

Nesse desiderato, Bulow buscou construir uma teoria do processo em que a
relacdo juridica de direito material ndo se confundisse com a relacdo juridica
processual. Buscou ainda deslocar o centro de predominancia do protagonismo das
partes para o protagonismo do juiz. (NUNES, 2010, p. 98-106).

N&o por menos, Billow é conhecido por ter iniciado os estudos do Direito
Processual visto ter empreendido esforco em tornar autbnomo o estudo do
processo’’. Com base em sua teoria, grandes autores, como Chiovenda, Carnelutti,
Liebman e Dinamarco, seguiram na atividade de desenvolvimento do estudo do
tema.

Entretanto, o limite de aplicabilidade da teoria do processo como relacdo
juridica é alcancado com a mudanca do paradigma republicano no Estado Social
para o paradigma procedimentalista no Estado Democratico de Direito. No caso
brasileiro, esse novo paradigma foi implantado com a promulgacéo da Constituicdo
Federal de 1988.

Por isso, mister se faz a superacdo das preposi¢Ges embasadas na teoria do
processo como relagdo juridica para consolidacdo de uma teoria do processo
adequada ao paradigma procedimentalista no Estado Democratico de Direito.

Como visto, dentro na concepcdo fazzalariana, o procedimento faz-se
processo quando presente o contraditorio, este entendido como garantia de
construcdo participada da decisdo por aqueles que sofrerdo os seus efeitos. Nesse
intento, & possivel verificar a justaposicdo da proposta fazzalariana com o
paradigma procedimentalista. (BARROS, 2009, p. 333).

Ainda no caminho de construcdo de uma teoria adequada ao Estado
Democrético de Direito, imprescindivel apontar a aproximacgéo do processo com a
constituicdo, visto que os avangos tedricos conquistados importaram a existéncia
de um processo constitucionalizado como garantia da pessoa humana.*®

7 Talvez seja unissono o entendimento de que o estudo do processo ganhou autonomia com
a formulagdo da teoria do processo como relacdo juridica iniciada por Oscar Von Bilow,
afirma-se isso com base nas afirmagdes de Dinamarco (2002, p. 18), Prata (1987, p.175),
Nogueira (2004, p. 69), Silva (2002, p. 36) e Santos (2006, p. 3). Esse entendimento
decorre do fato de Bilow ndo apenas preconizar a existéncia de uma relacdo juridica
processual absolutamente distinta das relagbes privadas discutidas em juizo, mas, também,
de ter, pioneiramente, sistematizado essa relacéo juridica processual. (LEAL, 2008, p. 38).
18 Nesse sentido, José Alfredo de Oliveira Baracho preconiza como premissa acerca do
Processo Constitucional: “a) A Constitui¢do pressupde a existéncia de um processo, como
garantia da pessoa humana.”(BARACHO, 1999, p. 89). Também afirma Andolina (1997, p.
64): “A Constituigdo tragou um verdadeiro modelo de processo jurisdicional, elevando o
nivel de garantias constitucionais em alguns pontos essenciais [...]”.
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No proposito de formulagdo tedrica acerca desse tema, mostraram-se
pioneiros, na América Latina, Héctor Fix-Zamudio (1974), Eduardo Couture
(1948-1950) e Jose Alfredo de Oliveira Baracho (1984).

Baracho (2006, p. 11-22 e 45-52), sistematizando uma teoria geral do
processo constitucional, se baseia, para formular a proposta de um modelo
constitucional do processo, na supremacia das normas processuais da constituicdo
sobre as normas processuais infraconstitucionais, no entendimento do processo
como garantia constitucional e no direito das pessoas a atuagdo da jurisdicdo do
Estado. O processo constitucional, partindo dos basilares identificados, funda-se:
no direito de acdo; no direito de ampla defesa; no direito ao advogado; no direito
ao contraditério; no direito a producdo de provas; no direito ao processo sem
dilagdes indevidas; no direito a uma decisdo proferida por 6rgdo jurisdicional
previamente definido no texto constitucional; no principio da reserva legal; e, no
direito aos recursos.

Consolidando o pensamento acima, Andolina e Vignera (1997) propuseram
a nogdo de modelo constitucional de processo embasado sob trés principais
caracteristicas: a expansividade, a variabilidade e a perfectibilidade. Flaviane
Magalhdes Barros, tratando sobre o tema resume bem o que significa, para 0s
citados autores, cada uma das trés caracteristicas:

[...] o modelo constitucional de processo é “um esquema geral de
processo” que possui trés importantes caracteristicas: a
expansividade, que garante a idoneidade para que a norma
processual possa ser expandida para microssistemas, desde que
mantenha conformidade com o esquema geral de processo; a
variabilidade, como funcdo de caracteristica especifica de um
determinado microssistema, desde que em conformidade com a base
constitucional; e, por fim, a perfectibilidade, como a capacidade do
modelo constitucional se aperfeicoar e definir novos institutos
através do processo legislativo, mas sempre de acordo com o
esquema geral. (BARROS, 2009, p. 334).

Analisando o texto constitucional brasileiro, e tendo como ponto de partida
todas as proposicGes apresentadas, pode-se avangar para além do conceito de
processo formulado por Fazzalari. Trata-se de estabilizar a proposta fazzalariana e
0 modelo constitucional de processo com o paradigma procedimentalista no Estado
Democrético de Direito.

Primeiro ponto a ser fixado é que, além do contraditério, apresenta-se, no
texto constitucional, uma série de principios correspondentes a direitos e garantias
fundamentais relacionados ao processo, dentre 0s quais pode-se destacar aqueles
gue o instituem. Desta feita, 0 procedimento ndo se faz processo apenas com a
presenca do contraditério, mas com a presenca desse e dos demais principios
institutivos correspondentes a ampla defesa e a isonomia. (LEAL, 2010a, p. 96).

Ademais, juntamente com o0s principios institutivos, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 abarca como direitos procedimentais todos
aqueles, acima identificados, apresentados de forma sistematizada por Baracho



(2006, p. 11-22 e 45-52). Por certo, que alguns deles se direcionam ao processo
jurisdicional, mas alguns outros podem ser direcionados, especificamente, a
aplicaco no processo legislativo como condicionantes da estruturacdo
procedimental da técnica legislativa.

Nesse aspecto, Cattoni de Oliveira afirma que o exercicio da autonomia
juridica dos cidaddos também se da pela aplicagdo do devido processo legal
(modelo constitucional de processo) no processo legislativo:

Ao possibilitar a garantia dos direitos fundamentais processuais
jurisdicionais, nos proprios processos constitucionais de controle
jurisdicional de constitucionalidade das leis e do processo
legislativo, a jurisdicdo Constitucional também garantird as
condi¢bes para o exercicio da autonomia juridica dos cidadaos,
pela aplicacdo reflexiva do principio do devido processo legal,

compreendido, aqui, como “modelo constitucional do processo"” a si
mesma. (CATTONI DE OLIVEIRA, 2006, p.167).

Completando a concepcao acima, André Del Negri (2003, p. 176) apresenta
interessante conclusdo em sua obra:

Somente apo6s longo tempo de determinismo e decisionismo
metodoldgicos, é que se passou a anélise do Direito através do
marco tedrico advindo da proposta discursiva de Jirgen Habermas,
que enfoca a concepcdo democréatica do Direito em consonancia
com a assercao de que os destinatarios das normas devem assumir a
posicdo de seus co-autores, e que 0 reconhecimento dessa co-
autoria se da pela fiscalizacdo ampla e irrestrita de processualidade
do Procedimento Legislativo no &mbito de producéo da lei.

Deixando de se observar o0 modelo constitucional de processo, a legitimidade
do direito construido fica prejudicada permitindo-se uma atuacdo politica
inadequada com a constituicdo. Ocorre que o0s procedimentos legislativos previstos
no ordenamento juridico brasileiro parecem ndo se adequar ao modelo
constitucional de processo. Para verificacdo da presente afirmacgéo, dedicar-se-4 os
préximos topicos a testificagcdo dos procedimentos legislativos previstos no Brasil.

4. ANALISE CRITICA DO PROCEDIMENTO LEGISLATIVO NO
AMBITO FEDERAL

4.1 O procedimento legislativo: a estrutura dos tipos, fases e das principais
instancias procedimentais

Preliminarmente, insta esclarecer a equivocidade e obscuridade da distin¢do
entre processo e procedimento feita pelos autores do processo anterior a Fazzalari,
bem como do processo legislativo e da técnica legislativa. Para os autores da
técnica legislativa e do processo legislativo (CARVALHO, 2000, p. 95;
SAMPAIQ, 1968, p. 1), processo e procedimento se confundem em uma relacéo de
dificil distincdo, que em determinados momentos o processo legislativo é visto
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como “complexo de atos legislativos”, ora o procedimento legislativo é visto como
“ritos do processo legislativo” ou ainda “cada um dos atos destinados a realizar
esse processo” (CARVALHO, 2000, p. 132).

Ainda constante da dificuldade de demarcacdo tedrica dos conceitos de
processo e procedimento, o processo legislativo € concebido pelos autores
legislativos (HORTA, 1989, p. 5; SAMPAIO, 2000, p. 1) como técnica, ou ainda
instrumento do Estado, e até mesmo institui¢cdo (conceito sociolégico), o que acaba
por aproximar tais conceitos das retrégradas e anacrénicas teorias do processo
vinculadas ao paradigma republicano, que fazem aprofundar ainda mais o abismo
tedrico-cientifico entre esses dois enunciados do Direito Processual.

Para ndo incorrer no erro de falta de esclarecimento, preocupou-se, no tépico
anterior, em definir o conteddo dos conceitos ora utilizados. Desta feita, para a
sequéncia do esforco no presente trabalho, segue-se a partir dos conceitos de
procedimento de Fazzalari (2006, p. 93) e de processo de Leal (20103, p. 96).

Os procedimentos legislativos, segundo o modelo legal positivado -
Constituicdo Federal da Republica, nos artigo 59 a 69, e Regimento Interno da
Camara dos Deputados, Senado Federal e Assembléia Legislativa de Minas Gerais
— classificam-se e distinguem-se na seguinte estruturacdo: Procedimento ordinario,
comum ou sumario e procedimento especial. (BRASIL, 1988)"

O procedimento ordinario comum é o modelo legal cabivel para a elaboragéo
das leis ordinarias. No entanto, excluem-se desse modelo legal as leis financeiras e
os codigos. (BRASIL, 1988)%

O procedimento ordindrio sumario adota-se também na elaboracdo de leis
ordinarias, mas com suas fases procedimentais (espaco de debate) concentrados, a
fim de viabilizar uma celeridade na discussdo e aprovacdo dos projetos de leis.
(BRASIL, 1988)*

O procedimento especial oferece modelos legais especificos para a
instauracdo e tramitacdo de Emendas a Constituicdo, Leis complementares, leis
delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos, resolucdes e leis financeiras.

Os referidos tipos procedimentais comportam suas fases ldgicas de
desenvolvimento e operacionalizacdo do procedimento legislativo, fases que
poderdo ser dilatadas ou sumarizadas a depender do tipo procedimental adotado.

4.2 As fases logicas do procedimento legislativo

O procedimento legislativo se desenvolve em seis fases l6gicas, de acordo
com André Del Negri e Kildare Gongalves, (DEL NEGRI, 2003, p. 78;
CARVALHO, 2000, p. 97) quais sdo as fases instaurativa, constitutiva, fase da
discussdo, a revisora — duas casas legislativas — e a deciséria. Desdobra-se,
também, a fase da sancdo/veto do chefe do executivo como momento
procedimental coextenso ao procedimento.

19 Conforme artigos 65, 66 e 67 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
20 Conforme artigo 65 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
2! Conforme artigo 64 da Constituicio da Republica Federativa do Brasil.



Na primeira fase, chamada de instaurativa, ocorre a apresentacdo do projeto
de lei na casa iniciadora (ou a mesa da assembléia estadual), com a leitura da
proposicdo em plenario. (BRASIL, 1989)# Assemelha-se essa fase e momento
procedimental a da instauracdo do procedimento judicial com a distribuicdo da
peticdo inicial.

A fase seguinte, chamada constitutiva, mescla-se com a primeira no sentido
de ocorrer em ambas a analise administrativo-legislativa dos pressupostos
processuais e condicdes da acdo do procedimento instaurado. Verifica-se, pois, a
existéncia de pressupostos como legitimatio ad processum, competéncia da casa
em discutir conteddo da matéria objeto do projeto e condi¢cbes da acdo
(procedimento) tais como a legitimatio ad causam, que se caracteriza na
legitimidade do autor em propor o projeto e a possibilidade juridica do pedido.
(BRASIL, 1989)*

Ocorre, nesta segunda fase a distribuicdo e encaminhamento do projeto de
lei as comissdes competentes a discutir aquela matéria. (BRASIL, 1989)*

Apo6s a emissdo pela comissdo do parecer, este sendo documento grafico
cartular do procedimento, a constar nos autos do procedimento, segue-se a fase da
discussdo nas reunides das comissdes competentes e do plenario, tendo como maior
momento de publicidade dos atos procedimentais da atividade legislativa.
(BRASIL, 1989)*

Na sequéncia das fases ldgicas, tem-se a fase deciséria, em que ap6s a
discussdo critica-exauriente — pelo menos em tese — os parlamentares manifestam-
se sua aprovacao, rejeicdo ou abstencdo quanto ao projeto através do voto
(BRASIL, 1989)*. O voto é o momento procedimental que se desenvolve em
desdobramento da fase de discussao.

Interessante frisar que, em uma fiscalidade processual democratica, o voto
do parlamentar, por ser ato procedimental e manifestacao oficial de agente politico,
carece de fiscalidade efetiva e responsabilizacdo politica pelo seu contetudo e
fundamentacéo.

A fase seguinte é a chamada revisora, que ocorre no ambito do Congresso
Nacional e gque se correlaciona com a tramitacdo em segundo turno nas casas
legislativas estaduais. (BRASIL, 1988)%’ De qualquer forma, ocorre nessa fase 0
tramite do projeto de lei desde o inicio do procedimento, a percorrer todas as fases
e momentos procedimentais até a deliberacéo final e elaboragdo da redagdo final,
qgue é o documento grafico cartular constante do provimento legiferante a ser
validado como texto juridico e inserido na ordem juridica no plano da eficacia e
validade como norma juridica pela san¢&o e/ou promulgagao.

A fase, ou momento procedimental, da san¢do/veto do executivo mereceria
estudos juridico-cientificos mais aprofundados, por se tratar de tema de elevada

22 Conforme artigo 137-1 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

8 Conforme artigo 139-1 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

2+ Conforme artigo 139 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

2 Conforme artigos 134 e 165 do Regimento Interno da CAmara dos Deputados.
%6 Conforme artigo 180 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

2T Conforme artigo 65 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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obscuridade dogmaética e legislativa. Essa fase desdobra-se como momento
procedimental, constante de um ato procedimental de um agente do procedimento
(o chefe do executivo) que manifesta, tacita ou expressamente, 0 Seu
consentimento sobre o projeto de lei aprovado pela casa legislativa.

Na omissdo ou manifestacdo expressa favoravel ao projeto, este é
sancionado e o contetdo juridico-normativo do projeto consta do ordenamento
juridico no plano da validade (vacatio legis).

A manifestacdo contraria do governante, porém, seja total ou parcial do texto
aprovado pelo ¢rgdo legiferante levara ao desdobramento de mais uma fase
procedimental, que € o retorno do projeto a casa legislativa para a deliberacdo dos
parlamentares sobre o veto, decidindo estes pela manutengdo ou derrubada do
mesmo. (BRASIL, 1988)*

4.3 Instancias procedimentais de tramitacao do projeto de lei

Néo obstante as fases logicas e tipos de procedimento no ambito do processo
legislativo, é mister que se trate das instancias procedimentais por via da qual o
projeto de lei (procedimento) tramita desde sua instauracdo até sua deliberacdo
final, seja pela aprovagéo ou arquivamento do mesmo. Essas instancias sdo: a mesa
diretora (momento administrativo-legislativo), as comissdes tematicas e o plenario.
(BRASIL, 1989)*

As comissBes tematicas, segundo o modelo legal legislativo, tém por objeto
a analise dos conteddos dos projetos de lei no tocante aos requisitos de
admissibilidade do projeto e de seu mérito. Cada comissdo competente a discutir
determinado projeto emitir& parecer favoravel ou contrario a sua aprovacao.

Apos tramitacdo nas comissdes, 0 projeto de lei segue para discussdo e
deliberacdo em plenario. E o plenario o espago-procedimental isondmico e aberto &
discussdo critico-problematizante da matéria, na confluéncia de idéias entre os
parlamentares a permitir a construcdo de um debate critico na propositura de
emendas e votacdo favoravel ou contraria ao projeto.

4.4 A instancia recursal do processo legislativo

N&do sd concernente ao exame do mérito do projeto, o Plenario também
apresenta-se como locus procedimental de revisdo e criticabilidade das decisdes
(despachos, pareceres) proferidos pela mesa diretora da casa legislativa ou pelas
comissoes.

DecisOes de carater terminativo (extin¢gdo do procedimento legislativo e o
arquivamento do projeto), tais como o indeferimento da proposta inicial pela mesa
diretora na andlise das preliminares e a emissdo de pareceres contrarios de todas as
comissdes, 0 que levariam ao arquivamento do projeto, podem ser e devem ser
revistas a pedido do autor do projeto, ou qualquer parlamentar interessado, em
recurso ao Plendrio, locus em que o despacho administrativo-legislativo ou o

%8 Conforme artigo 66 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
2% Conforme artigos do Titulo |1 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.



parecer desfavoravel serd discutido e votado, podendo determinar-se a
continuidade da tramitacdo do projeto ou o seu arquivamento.

4.5 Criticas ao procedimento legislativo: A supressdo do contraditorio, da ampla
defesa e da isonomia na operacionalizacdo das normas do regimento, e o carater
desprocessualizado da articulagdo politica no processo legislativo.

Pelo conteldo exposto anteriormente, é mister dizer como inapropriada a
operacionalizacdo da producdo do provimento legislativo por normas regimentais,
considerando a democracia participativa e processualizada, esbocada pelo
paradigma procedimentalista no Estado Democratico de Direito, por ndo haver a
observancia imperiosa dos principios institutivos do processo. Tal producdo é uma
agressdo sutil e letal contra as conquistas democraticas da soberania popular e da
cidadania, pois o processo é o referencial de legitimidade do direito na
constitucionalidade democratica. (LEAL, 2010b, p. 52). A lei (provimento),
produzida sem o devido processo legislativo que se consubstancie ao devido
processo constitucional pelo contraditério, ampla defesa e isonomia como direitos
fundamentais do cidaddo, coloca em crise toda a legitimidade do direito e do
ordenamento juridico.

Observa-se que a criacdo das leis no ordenamento juridico brasileiro muitas
vezes sdo leis parlamentarizadas, cuja producdo em seu médium linguistico ndo é
efetivamente democratico. Afinal, ndo é porque uma lei é produzida por um
parlamento que se torna democrético o direito que dela deriva, muito menos o
processo pelo qual essa lei se construiu, isto é, o provimento final da cadeia
procedimental.

E possivel, nesse enfoque, denunciar que a operacionaliza¢do das normas do
Regimento Interno, que ainda é vista como normas interna corporis® n4o passiveis
de fiscalizacdo suprimem em muitas instancias o contraditorio e a ampla defesa.
Um exemplo sdo as chamadas decisdes terminativas, previsto no artigo 58 da
Constituicdo, que permite com que comissdes discutam e votem determinadas
matérias suprimindo a instancia do Plenario. Logo, reduzindo a discussdo e
aprovacdo de uma lei para um espaco fechado, como bem assevera André Del
Negri (2003, p. 81), uma “assembléia de especialistas”.

H& também a presenca dos modelos legais sumarios, ou de “regime de
urgéncia”, como os projetos de autoria do chefe do executivo que dispensa
instancias procedimentais e sobrepdem demais projetos para a aprovagdo. A
processualidade democrética, que é direito fundamental do cidaddo, (BRASIL,
1988)* ndo pode ser suprimida em nenhuma etapa procedimental continente ao
procedimento legislativo em nome de uma efetividade do processo ou ainda de
uma celeridade da acéo politica.

%0 STF se posicionou diversas vezes, como na ADIn 2.038-BA, rel. Min. Marco Aurélio,
considerando as normas procedimentais dos Regimento Interno das Casas Legislativas, que
disciplinam a operacionalizac¢do do processo legislativo, como ndo passiveis de fiscalizagao
extraprocessual.

31 Caput do artigo 1° e incisos LIV e LV do artigo 5°.
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André Cordeiro Leal, em obra publicada (LEAL, 2008, p. 25), denuncia a
instrumentalidade do processo, inclusive do processo legislativo, com a supresséo
do “tempo do pensar” em nome de uma celeridade e efetividade processual ndo
esclarecida. Ao dizer que o “tempo legislativo” é um obstaculo a adaptagdo do
direito (leis) a realidade, ndo s6 tem sido visto como justificativa para o ativismo
judicial desprocessualizado, mas também pode, na perspectiva do presente
trabalho, justificar a tramitacdo, discussdo e votacdo de proposicdes de leis em
tempo recorde, sem que se viabilize a necessaria maximizagdo argumentativa
problematizante construtora do provimento em um Idcus procedimental isonémico.
Nessa vis@o de processo visto como ideologia estatal, ou ainda “técnica a servigo
de concepgdes politicas”, Elpidio Nunes pontua a assimilacdo dessa concepcéao de
processo com os regimes do nacional-socialismo alemao e italiano, com que:

[...] fizeram com que o processo se transformasse numa instituigdo
voltada para o bem social, ou seja, um instrumento para que o
Estado onipotente pudesse dar protecdo aos interesses maiores da
comunidade. (NUNES, 2001, p. 229)

O Plenério, porém, cujo locus deveria ser 0 mais adequado ao discurso
problematizante, vigora-se pelo discurso desprocessualizado, desprovido de
metodologia que permita sua fluéncia em parametros isondmicos. E o espago
acritico dos especialistas auto-conscientes a discursar por vias da retorica e
persuasdo de seus interesses conflitantes, que acaba por provocar um auto-
massacre dos proprios interlocutores. O plenario entdo, por sua vez, passa a ser
espaco de imposicdo de interesses de bancadas majoritarias, ou ainda da
administracdo governativa por forca de suas aliancas, que imprime sobre as
condicBes do discurso, a fazer com que a decisdo (provimento) seja obtida sem a
necessaria maximizacdo do tempo do pensar e do embate de idéias. Os atos
praticados, no procedimento, também, sejam os de apresentacdo de documentos ou
os de sustentacdo oral em tribuna sdo atos procedimentais que devem ser expostos
a fiscalidade processual difusa e articulada pelo principio da publicidade, em
desdobramento dos principios do contraditério, ampla defesa e isonomia, 0 que ndo
se verifica devido a articulacdo estratégica e acritica da atividade politica que
suprime e desrespeita as garantias processuais instadas na constitucionalidade
democratica.

No marco do direito democrético, é preciso conceber o processo legislativo
como direito-garantia a argumentacdo processualizada, a instrumentar a politica no
ambito de producdo do direito pelos referenciais principiologicos do contraditorio,
ampla defesa e isonomia a reger a estrutura do procedimento na preparagdo do
provimento legislativo democréatico — a lei — cujo contetdo seja condizente com o
direito democratico a dirimir a violéncia estrutural do Estado na criagdo e aplicacdo
do direito.

Isso quer dizer que a pratica legislativa, no ambito da proposicao,
discusséo, votagéo e aprovacdo de um projeto de lei, deve passar rigorosamente por
fases procedimentais pré-estruturadas e teorizadas a se observar em todas as fases
do procedimento que o forem cabiveis, as garantias fundamentais da argumentacéo,



da contra argumentacdo, em um espaco procedimental teorizados aptos a respeitar,
em todos os niveis, a simétrica paridade e isonomia dos sujeitos do processo pela
ampla fiscalidade processual.

Se a legitimidade do direito € que ele seja democratico, isto é, o referencial
de producdo do direito (lei), pelo devido processo legislativo, constante de um
direito democratico em que o povo legitimado ao processo se reconhega como
coautores das normas que lhe sdo justamente destinadas, entdo € imperioso e
urgente que se repense e que se refacam as bases de producdo desse direito,
partindo da reflexdo de que Democracia ndo é meramente contagem de votos em
um espaco publico ideoldgico por uma pratica politica sem critérios, mas sim que
Democracia se funda na abertura a todos ao discurso em proporcdes isonémicas, e
ndo ha espaco e estrutura mais apta a essa isonomia discursiva do que o devido
processo legislativo, ndo visto com a nogao instrumentalista-regimental atuais, mas
sim visto como direito fundamental, em uma constitucionalidade democrética, do
cidaddo em se reconhecer coautor do direito produzido por um discurso pleno e
exauriente.

5. FUNDAMENTACAO DOS VOTOS COMO HIPOTESE DE
FISCALIZAGAO DEMOCRATICA

Parece existir uma notoria falta de integracdo entre a funcao legislativa e o
povo brasileiro, além de uma completa descrenca da populacdo em relacdo aos
parlamentares, as Casas Legislativas e a tudo o que nelas se decide. Pelo que se
nota, os brasileiros ndo aparentam se sentir representados, nem muito menos
coautores das decisdes tomadas pelos 6rgdos legislativos.

Em um Estado Democratico de Direito, 0s provimentos legislativos
deveriam ser legitimados pela livre participacdo discursiva do povo na sua
construcdo. Apenas assim, os verdadeiros anseios politicos, sociais e econébmicos
seriam atendidos.

Neste sentido Habermas afirma que:

[...] o processo legislativo democratico precisa confrontar seus
participantes com as expectativas normativas das orienta¢des do
bem da comunidade, porque ele tem que extrair sua forca
legitimadora do processo de um entendimento dos cidaddos sobre
regras de sua convivéncia. (HABERMAS, 2003, p. 115).

Contudo, no Brasil ndo ha participagdo efetiva do povo no processo
legislativo. Além da sumarizagdo da fase de discussdo em plenario, gerando um
empobrecimento discursivo, em nome de uma equivocada celeridade, na fase
decisoria, prevalece uma votacdo sem necessidade de fundamentagdo, baseada no
simples critério quantitativo. Nota-se que estas caracteristicas minimizam o espago
para a realizagdo do debate democratico em que os destinatarios da norma
participam ativamente.
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Esta realidade consiste em um reflexo da auséncia de juridicidade do
processo legislativo, o qual ficou a cargo da interpretacdo discricionaria dos
préprios 6rgaos legislativos.

Nos dizeres de Cattoni de Oliveira (2001, p. 228):

A desjuridicizacdo das questdes a respeito da regularidade
regimental do processo legislativo é realizada com base num
sistematico alargamento por parte do Supremo Tribunal Federal do
que se deve compreender como sendo “matéria interna corporis”’ ao
Legislativo: as questdes sobre a regularidade regimental ndo seriam
passiveis, em sua maioria, de verificacdo por parte do Judiciario,
porque a interpretacdo e a aplicacdo do Regimento Interno das
Casas Parlamentares fariam parte da reserva de competéncia
exclusiva das mesmas.

Sem juridicidade, ndo ha que se falar no processo legislativo como
instituicdo garantidora de direitos fundamentais. Neste sentido, pelo fato do sistema
de votacdo ser definida em Regimento Interno das Casas Legislativas, ele trata de
matéria “interna corporis”, ndo Ihe sendo exigivel a existéncia do contraditério, da
ampla defesa e da isonomia.

Aprofundando-se no estudo a respeito da fase deciséria, temos que, de
acordo com o Regimento Interno da Camara dos Deputados, os tipos de votacGes
previstos sdo a votacdo ostensiva, por processo simbélico ou nominal e a secreta,
por meio do processo eletronico ou de cédulas. (BRASIL, 1989) *.

Todas as referidas formas de votacdo se resumem na contagem numerica
dos votos e ndo exigem qualquer tipo de justificativa. Enquanto nas votacGes
ostensivas, ao menos se identifica a titularidade dos votos, nas secretas, mantém-se
o sigilo até da origem dos votos negativos e positivos.

Tem-se que a auséncia do voto fundamentado contribui, segundo André
Del Negri (2003, p. 90), para préaticas antidemocraticas, como o voto de lideranca
das bancadas governistas, o que infringe o contraditorio do processo legislativo e o
automatiza, fazendo com que, em grande parte das vezes, prevaleca a vontade do
Executivo.

No quadro narrado, conclui-se que, quando o procedimento de tomada de
decisdes foge do controle do povo, a democracia se enfraquece, dando margem a
concentragdo do poder nas maos de uma autoridade.

Tomando como base os ensinamentos de Baracho (1995), o didlogo e a
participacdo dos cidaddos constituem a maior protecdo contra o arbitrio do poder
estatal, e devem ser garantidos pelo “aperfeicoamento dos instrumentos processuais
que completem o papel do processo constitucional na efetivacdo da cidadania
plena.” (BARACHO, 1995, p. 55).

Neste sentido, o referido autor defende, a intervencdo dos cidaddos na
esfera da funcéo legislativa ndo apenas na escolha dos seus representantes, mas nas
decis@es por estes tomadas, para que se consolide o modelo democratico.

%2 Conforme artigo 184 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.



O Poder Legislativo lesiona os direitos fundamentais, por sua
simples inatividade ou mera omissdo, em face do mandato
constitucional. A inatividade do Parlamento, no ndo-cumprimento
do mandato constitucional e do mandato legislativo, torna-o
imprestavel constitucional e politicamente, na estruturacdo do
Estado de Direito. Os cidaddos tém direito a participar nos assuntos
publicos; trata-se de direito pertencente a esfera do status activae
civitatis. (BARACHO, 1995, p. 56).

Tendo em vista os marcos teéricos adotados no presente trabalho, tanto o
processo legislativo, quanto o jurisdicional e o administrativo, possuem a
conceituacdo de uma instituicdo garantidora de direitos fundamentais.

Partindo desta afirmagdo, Del Negri (2003), empreende um interessante
estudo comparativo entre 0 processo jurisdicional e o legislativo, reconhecendo
pressupostos e condigdes para o desenvolvimento do processo legislativo. Dentre
0s pressupostos esta a inclusdo das partes (povo e seus representantes) como entes
fiscalizadores do cumprimento da lei (DEL NEGRI, 2003, p. 96). No que diz
respeito especificamente ao povo, este fiscaliza a atuagdo dos seus representantes
nas tomadas de decisoes.

Uma vez que a possibilidade da fiscalizacdo pelo povo constitui condicao
essencial do processo legislativo, exige-se a criacdo de mecanismos para a sua
observancia.

Assim, para solucionar o referido problema, a fundamentacdo dos votos
surge como uma hipdétese simples de fiscalizagdo democratica do povo, em relacdo
aos posicionamentos assumidos pelos seus representantes.

Por meio da justificativa do parlamentar, tornam-se publicos 0os motivos
qgue o levaram a votar de determinada forma. A cada voto, 0 membro da casa
legislativa revela as suas preferéncias, suas crengas, demonstra qual classe ele
efetivamente representa, e se ele mantém um posicionamento firme e coerente. Aos
poucos, fica claro para o povo se o0 parlamentar defende interesses préprios ou se
efetivamente representa o interesse popular, se ele mantém fidelidade aos ideais
defendidos na campanha eleitoral, se ele possui independéncia de pensamento ou
apenas reproduz a opinido de uma maioria.

Com a exigéncia da explicacdo do voto em plenario, o exercicio da politica
se abre para os cidaddos, fica mais transparente, dando mais condi¢fes para que
estes ultimos participem. Nesta seara, havera a participacéo discursiva do cidad&o,
uma vez que ele podera fazer criticas argumentativas aos votos e a atuagao de cada
membro da Casa Legislativa. Cabe destacar que a principal ferramenta do povo se
mantém sendo o voto, o qual agora serd proferido de maneira muito mais
consciente e consubstanciada.

Como ja& foi dito, a fundamentacdo dos votos possui a finalidade de,
primeiramente, eliminar as praticas antidemocréaticas dos parlamentares, ou seja, de
criacdo de aliangas politicas movidas por interesses pessoais, instituindo-se um
modelo de processo legislativo que observa o principio da isonomia, o qual
legitima o discurso na democracia.
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Esse principio foi bem trabalhado por Francis Wolff (1996), o qual foi
relembrado por Leal (2010a). Com base neste Gltimo, o espaco politico (isegoria)
de criacdo do direito, apenas serd democratico, se observado, os conteidos da
isonomia, 0s quais sdo a isotopia, isomenia e isocritica. Assim, entre o0s
parlamentares, no exercicio da atividade legislativa, deve haver a igualdade de
todos perante a lei e igualdade em interpretar, alterar ou substituir a lei. (LEAL,
20103, p. 61).

Objetivando dar a devida publicidade as fundamentacdes dos votos a
respeito da aprovacdo das leis, estas deveriam ser transcritas para documentos
escritos, os quais ficariam disponiveis a todos, por meio de facil acesso, sem limite
temporal.

Neste momento, podemos notar o reflexo benéfico da transcricdo da
justificacdo dos votos para além do processo legislativo em si, alcancando o0s
cidadaos, os quais serdo munidos de uma poderosa ferramenta para o exercicio da
atividade de fiscalizacdo das acbes e posicionamentos dos seus representantes,
tendo meios seguros para escolher os seus proximos candidatos.

Debrucando-se na referéncia de Del Negri (2003) a Karl Popper (1999),
nestes documentos seriam detectadas falibilidades da linguagem humana pela
reteriorizagdo continuada (DEL NEGRI, 2003, p. 83).

Desta forma, inspirando-se em Del Negri (2003), tem-se que, pela formula
de resolucdo de problemas elaborada por Popper (1999), a justificacdo do voto do
parlamentar seria 0 problema inicial. Este passaria pela critica dos cidadaos,
desenvolvendo o contraditério, o que representaria a teoria testificavel. Caso uma
grande parte dos cidaddos convergissem no sentido de ndo aprovar o discurso deste
representante, ele ndo seria eleito novamente, ocorrendo a eliminagdo de erros.
Isto teria como implicacdo uma proposi¢cdo com menor grau de equivocidade,
no sentido de que no quadro dos membros da casa legislativa haveria menos
representantes com discursos desaprovados (DEL NEGRI, 2003, p. 84).

Alheio a qualquer participacdo fiscalizatéria do povo no processo
legislativo, o Brasil se encontra em crise democratica. Apesar de o plenario
constituir, na maioria das vezes, um ambiente publico, de entrada irrestrita, se
mostra impossivel a fiscalizacdo dos parlamentares diariamente, tendo em vista que
todos possuem vdrias atividades, além de uma familia e um trabalho. Pelos mesmos
fatores, acompanhar todas as discussdes e votagdes em plenario pela televisdo
também seria uma ardua tarefa. Alias, pelo fato de ndo haver necessidade de
explicagdo dos votos, e pela sumarizagdo das discussdes, as sessdes estdo cada vez
mais vazias de debate, pelo que se torna inatil acompanha-las, restando aos
cidaddos se satisfazerem com o voto de autoridade, imposto, sem possibilidade de
argumentaco critica.

Por estes motivos, a necessidade de fundamentacdo dos votos na fase
deciséria, no processo legislativo se faz tdo importante na fiscalizacdo dos
representantes. Por meio desse mecanismo poder-se-ia, a0 menos, ter, de maneira
documentada, a comprovagdo da de possivel falta de preparo e compromisso dos
parlamentares brasileiros.



6. CONSIDERAGOES FINAIS

Com base em toda a abordagem realizada no decorrer do presente estudo,
torna-se possivel elencar algumas consideracBes finais frutos de conclusdes
alcancadas acerca do tema abordado.

N&o se espera que as consideracfes que serdo expostas tenham o condéo de
responder a todos os aspectos relacionados a tematica em pauta. Com as
proposi¢des abaixo, busca-se, ndo apresentar respostas Gltimas ao tema, mas sim,
permitir que as reflexdes acerca do assunto considerem a perspectiva aqui
assaltada. Espera-se, por fim, o necessario exercicio da critica em torno do ora
apresentado com o fim da busca incessante da construcdo do conhecimento
cientifico.

A hip6tese que direcionou a pesquisa foi confirmada, ao passo que se
constatou a possibilidade de utilizacdo da fundamentacdo dos votos pelos
parlamentares como forma de se possibilitar maior fiscalidade, garantindo-se a
legitimidade democratica das leis produzidas pelo procedimento legislativo.

Vale dizer que no caminho para construcdo da conclusdo acima, algumas
concluses anteriores foram necessarias, merecendo mesmo destaque.

A primeira conclusdo a ser destacada é que a base cientifica para um pensar
acerca do Direito Processual exige um questionamento sistematico, mediante o
método critico, considerando-se ainda a importancia da linguagem como condicdo
de possibilidade para o conhecimento humano.

Ademais, os avancos tedricos identificados importaram no entendimento que
o0s estudos, no ambito do Direito Processual, ndo se limitam aos procedimentos
jurisdicionais, sendo extensiveis aos procedimentos administrativos e legislativos.

Existe, no texto constitucional, um modelo constitucional do processo que
deve servir de referente para os procedimentos administrativos, jurisdicionais e
legislativos previstos na legislacdo infraconstitucional. Pela observancia desse
modelo constitucional de processo, € possivel alcancar a legitimidade do direito,
esta entendida como o sentimento de coautoria daqueles que sofrerdo os efeitos das
decisdes construidas nos procedimentos de criacdo e aplicacdo do direito.

Essa proposta de legitimidade democratica alinha-se ao paradigma
procedimentalista no Estado Democréatico de Direito com ganhos numa reflexdo
ndo mais centrada no Estado, mas sim, num processo de auto-regulacédo politica da
sociedade. Por tal razdo, supera-se a compreensdo de atuagdo politica voltada ao
embate de interesses conflitantes ou voltada ao consenso construido sobre um
prévio compartilhamento de valores éticos comuns, para a atuagdo politica
processualizada, segundo pardmetros constitucionalmente previstos.
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