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Assunto: Representagio de inconstitucionalidade em face do art. 166, § 3° 11,
b, da Constituicio da Repiblica e de omissio do Congresso Nacio-
nal em realizar auditoria da divida externa brasileira.

DESPACHO

Trata-se de pedido de reconsideragio de decisio que determinou arquiva-
mento do procedimento preparatério em epigrafe, instaurado a partir de repre-
sentacio dirigida contra (i) o art. 166, § 32 I, b, da Constitui¢io da Republica;’
e (ii) omissio do Congresso Nacional em realizar auditoria na divida externa
brasileira, segundo determina o art. 26, caput, do Ato das Disposi¢des Constituci-

onais Transitorias de 1988.7

1 “Art. 166. [...]
§ 3* As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso: [...]
II — indiquem os recursos necessirios, admitidos apenas os provenientes de anulagido de des-
pesa, excluidas as que incidam sobre: [...]
b) servigo da divida; [...].”

2 “Art. 26. No prazo de um ano a contar da promulgacio da Constitui¢ao, o Congresso
Nacional promoverd, através de Comissio mista, exame analitico e pericial dos atos e fatos
geradores do endividamento externo brasileiro.”
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A promogio de arquivamento adotou como fundamentos: (i) inviabilidade
de instauracio de controle concentrado de constitucionalidade em face de nor-
ma constitucional originiria, com base em parimetro de controle distinto da
Constituicio (no caso, o Regimento Interno da Assembleia Nacional Constitu-
inte de 1987-1988); e (ii) existéncia de processo de controle concentrado de
constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (argui¢io de descumprimento
de preceito fundamental 59/DF) ja dirigido contra a mora na realizagio de au-

ditoria sobre a divida externa brasileira (folhas 21-23).

No recurso, o representante reforga os argumentos acerca da inconstitucio-
nalidade do art. 166, § 32, 11, b, da Constitui¢io da Republica e sustenta, em sin-
tese que: (i) o dispositivo, por ter sido inserido de forma fraudulenta na Carta
Politica, ndo possuiria qualidade de norma constitucional originaria; (i1) manter
no texto da Constituicio dispositivo nio discutido pela Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) afrontaria o regime democratico; (i11) a tese da inadequagido
do parimetro de controle de constitucionalidade nio integrante da propria
Constitui¢do apenas poderia ser considerada em face de normas constitucionais
legitimas; (iv) a decisio de arquivamento se limitou a aspecto formal da repre-
sentacdo e ndo apreciou o mérito das alegacoes suscitadas pelo representante; e
(v) houve extrapolagio dos limites estabelecidos pelo proprio poder constituinte
originario.

’

E o relatorio.

De inicio, no que tange ao mérito ha certa plausibilidade na tese apresen-
tada pelo representante. Com efeito, os documentos acostados a representagio
indicam ter havido inobservancia, pelo Constituinte de 1988, das normas pro-
cedimentais que regiam o processo de elaboracio da Constitui¢io da Republi-

ca, previstas no Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte,

(RI/ANC) aprovado pela Resolucio 2, de 25 de marco de 1987.

=
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Ao dispor sobre tramitagio do projeto de Constitui¢io, em segundo tur-
no, o art. 29, caput, do regimento apenas admitia alteragdes de redagido nas se-
guintes hipéteses: (i) emendas supressivas; (ii) emendas destinadas a sanar
omissdes, erros ou contradicdes; e (iii) emendas de redagio para corregio de
linguagem:

art. 29. Recebido o parecer da Comissio, este serd publicado no Didrio da As-

sembléia Nacional Constituinte e em avulsos, sendo a matéria, dentro de 48

([...]) horas, incluida em Ordem do Dia, para discussio em segundo turno,

nela podendo permanecer até 15 ([...]) dias, vedada a apresentagio de novas

emendas, salvo as supressivas e as destinadas a sanar omissoes, erros ou contra-
di¢des, ou de redacio para corregio de linguagem.”’

O RI foi posteriormente alterado pela Resolugio 3, de 1988, da Assem-
bleia Nacional Constituinte, publicada no Didrio Oficial de 6 de janeiro de

1988, que, no art. 11, § 3%, manteve as restrigoes acima mencionadas:

art. 11. Concluida a votacio do projeto, das emendas e dos destaques, o Rela-
tor redigird o vencido, para sua aprecia¢io em segundo turno, no prazo de até

7 ([...]) dias.

§ 32 Durante a discussio em segundo turno, fica facultada a cada Constituinte
a apresentacio de ([...]) emendas supressivas, além de outras destinadas a sanar
omissdes, erros ou contradi¢des, ou para correcio de linguagem.*

Conforme expds o representante, a redacdo final aprovada pelo Constitu-
inte de 1988, a qual se transformou na atual Constitui¢io da Reptblica, con-
tém dispositivo oriundo de alteragio realizada em segundo turno de votacao,
fase em que ndo caberia emenda de natureza aditiva. Trata-se do art. 166, § 3%,

da Constitui¢io da Republica:

3 Disponivel por meio do atalho < http://zip.net/bxrL0S > ou
< http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/regimento-
interno-da-assembleia-nacional/resolucao-2-1987 >; acesso em: 3 ago. 2015.

4 Disponivel por meio do atalho < http://zip.net/btrL.xQ > ou
< http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/regimento-
interno-da-assembleia-nacional/resolucao-3-1987 >; acesso em: 3 ago. 2015.
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Art. 166 |...]

§ 32 As emendas ao projeto de lei do or¢camento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orca-
mentarias;

Il — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacio de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e Dis-
trito Federal; ou

III — sejam relacionadas:
a) com a corre¢do de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

O dispositivo correspondia ao art. 195, § 3%, do projeto “A” de Constitui-
¢do aprovado em primeiro turno, o qual foi renumerado pela Comissdo de Sis-
tematizacio da Assembleia Nacional Constituinte, e passou a constar do art.

172, § 32 do projeto “B” de Constitui¢io:’

Art. 172.[...]

§ 3% As emendas aos projetos de lei do or¢amento anual e de créditos adicio-
nais somente poderdo ser aprovadas quando se relacionarem com:

[ — os investimentos e outras despesas deles decorrentes, desde que:

a) sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orca-
mentarias;

b) indiquem os recursos necessarios, admitidos somente os provenientes de
anulacio de despesas da mesma natureza;

II — as autorizagdes a que se refere o artigo anterior, § 8%, I;°

5 Camara dos Deputados. O processo historico da elaboragio do texto constitucional. Assembleia
Nacional Constituinte 1987-1988. Volume 1. Parte 2. p. 146. Disponivel em:
< http://zip.net/bsrLsQ > ou < http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/o-processo-
historico-da-elaboracao-do-texto-1 >; acesso em: 23 fev. 2015.

6 “Art. 171.[..]

§ 8% A lei or¢amentdria anual nio conterd dispositivo estranho a previsio da receita e a
fixacio da despesa, ndo se incluindo na proibigio:

[ —a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagio de operacoes de
crédito, inclusive por antecipagdo de receita, operagdes que nio excederio a terca parte da
receita total estimada para o exercicio financeiro e serio obrigatoriamente liquidadas até
trinta dias depois do encerramento deste;
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11l — a correcio de erros ou inadequagoes.

Da analise de ambas as redacdes, verifica-se que a previsio do servigo da di-
vida como hipétese excepcionadora da regra constitucional de indicacio de re-
cursos para admissio de emendas a projeto de lei do orgamento nao constava
da reda¢io do projeto de Constitui¢io aprovado pela Assembleia Nacional
Constituinte em primeiro turno de votagdo, mas foi acrescida indevidamente
no segundo turno, quando somente emendas supressivas ou corretivas poderi-
am ser admitidas (Resolucio ANC 2/1987, art. 29, e Resolugio ANC 3/1988,
art. 11, § 39).

A matéria é da mais elevada relevancia, uma vez que versa aspecto tunda-
mental do orcamento da Repablica, ligado ao pagamento de muitos bilhdes de
reais a titulo de servico da divida publica, ou seja, o pagamento de amortiza-

coes e juros da divida publica brasileira.

Sem embargo, o fato de o art. 166, § 3% 11, b, da Constitui¢io da Republi-
ca nio se ter originado do processo de reforma constitucional (fruto de emen-
da i Constituicio), mas, de toda sorte, constituir preceito promulgado pelo Po-
der Constituinte origindrio, torna-o insuscetivel de impugnac¢io por meio dos

mecanismos de controle concentrado de constitucionalidade.

Além de ato juridico, a constitui¢do originaria é, sobretudo, ato politico
resultante de manifestacio soberana do poder popular, nos paises democraticos.
Os mecanismos juridicos que prevé destinam-se a prote¢ao dela prépria contra
atos juridicos subsequentes que a desrespeitem, como normas infraconstitucio-
nais e até emendas a seu texto. Nio cogita a Constitui¢io, todavia, de mecanis-
mos processuais para fiscalizagio do proprio poder constituinte, dito originario

por alguns.

I — a discriminacao das despesas por Estado, ressalvadas as de carater nacional, definidas em

:»

lei.
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Acerca do objeto do controle judicial de constitucionalidade no sistema

brasileiro, INGO WOLFGANG SARLET, Luiz GUILHERME MARINONI ¢ DANIEL

MiTipiErRO observam (sem destaques no original):

Qualquer lei ou ato normativo advindo do Poder Ptiblico pode ser objeto de
controle concentrado de constitucionalidade. O 6rgio judicial pode deixar de
aplicar, por considerd-lo inconstitucional, ato formalmente legislativo ou ato
normativo emanado dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario ou edi-
tado nas esferas federal, estadual e municipal. Assim, por exemplo, emenda
constitucional, lei ordinaria, lei complementar, medida provisoria e mesmo
regulamento, resolucio, portaria e normas dos regimentos internos dos tribu-
nais.

O exame de lei municipal ¢ estadual em abstrato (mediante agao direta), em
face da Constituicio do Estado, cabe ao Tribunal de Justi¢a. Ao STF incumbe
o controle abstrato, mediante a¢do direta de inconstitucionalidade ou de agio
declaratéria de constitucionalidade, de norma estadual e federal em face da
Constitui¢io Federal. Por meio de argui¢io de descumprimento de preceito
fundamental, o STF também pode realizar o controle abstrato de norma mu-
nicipal em face de preceito fundamental da Constituigio Federal.

]

Nio sdo passiveis de controle as normas constitucionais primarias.

Sio, porém, as normas constitucionais secundarias, vale dizer, as
emendas constitucionais e os tratados internacionais acerca de di-
reitos humanos aprovados por quérum qualificado pelo Congresso Nacio-
nal, nos termos do art. 52, § 3¢, da CE’

No mesmo sentido, é o magistério de ALEXANDRE DE MORAES:

[...] Nio serd possivel o controle de constitucionalidade de normas origina-
rias, uma vez que[,] ao consagrar a incondicional superioridade normativa da
Constitui¢io Federal, o sistema constitucional brasileiro, [sic] nio adota a teo-
ria alema das normas constitucionais inconstitucionais (verfassungswidrige Ver-
fassungsnormen), que possibilita a declaragio de inconstitucionalidade com os
principios constitucionais nio escritos e os postulados da justica (Grundents-
cheidugen).”

Dessa maneira, possiveis irregularidades decorrentes da inobservancia de

normas regimentais no processo de elaboragio da Carta Politica de 1988, por

7

8
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SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de
Direito Constitucional. 3. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 910 e 1.067.
MORAES, Alexandre de. Jurisdigio constitucional e tribunais constitucionais: garantia suprema da
constituigdo. 3. ed. Sio Paulo: Atlas, 2013, p. 223.
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parte da Assembleia Nacional Constituinte, nio podem ser objeto de controle

concentrado de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

O tema da impossibilidade de controle de normas constitucionais origina-
rias no sistema constitucional brasileiro, alids, ja foi apreciado pela Suprema
Corte, no julgamento da acio direta de inconstitucionalidade 815/DE Eis a

ementa do julgado:

Acio direta de inconstitucionalidade. Parigrafos 1¢ e 2° do artigo 45 da
Constitui¢ao Federal.

— A tese de que ha hierarquia entre normas constitucionais origindrias dando
azo 4 declaracio de inconstitucionalidade de umas em face de outras e in-
compossivel com o sistema de Constituigdo rigida.

— Na atual Carta Magna “compete ao Supremo Tribunal Federal, precipua-
mente, a guarda da Constitui¢io” (artigo 102, capuf), o que implica dizer que
essa jurisdigio lhe é atribuida para impedir que se desrespeite a Constituigao
como um todo, e nio para, com relagdo a ela, exercer o papel de fiscal do Po-
der Constituinte origindrio, a fim de verificar se este teria, ou ndo, violado os
principios de direito suprapositivo que ele proprio havia incluido no texto da
mesma Constituigao.

— Por outro lado, as cldusulas pétreas nio podem ser invocadas para sustenta-
¢io da tese da inconstitucionalidade de normas constitucionais inferiores em
face de normas constitucionais superiores, porquanto a Constitui¢io as preve
apenas como limites ao Poder Constituinte derivado ao rever ou ao emendar
a Constituicio elaborada pelo Poder Constituinte origindrio, € nio como
abarcando normas cuja observincia se impds ao proprio Poder Constituinte
originirio com relagio as outras que nio sejam consideradas como clausulas
pétreas, e, portanto, possam ser emendadas.

Acio nio conhecida por impossibilidade juridica do pedido.”

E verdade que o precedente acima, o qual é caso-lider (leading case) na matéria,
trata do controle de constitucionalidade de normas originirias em face de outras da
propria Constituigdo, nio no que se refere a observancia do procedimento de apro-
vacio do corpo normativo constitucional originario. De todo modo, importa ¢é ver
que o Supremo Tribunal Federal definiu a impossibilidade de controle de constituci-

onalidade relativamente as normas constitucionais originarias.

9 Supremo Tribunal Federal. Plendrio. A¢io direta de inconstitucionalidade 815/DFE Relator:
Ministro Moremra Arves. 28/3/1996, unanime. Didrio da Justica, 10 maio 1996, p. 15.131.
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Ante o exposto, proponho indeferimento do pedido de reconsideragao e, em
consequéncia, manutengio da promogio de arquivamento do procedimento prepa-

ratorio, com ciéncia desta decisio ao interessado.

Brasilia (DF), agosto de 2015.

WeLLINGTON CABRAL SARAIVA
Procurador Regional da Republica
Coordenador da Assessoria Juridica Constitucional

Aprovo.

Brasilia (DF), 4 de a

Robrico Janot 1(

NTEIRO DE BARROS
Procurador-Geral da Republica

RIMB/WCS/AMO

PP 1.34.023.000285/2011-48



