~

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE DIREITO

GABRIEL SOCCAL DIAS

O processo legislativo no Reino dos Paises Baixos: estrutura, procedimento e
controle de constitucionalidade

Brasilia
2026



GABRIEL SOCCAL DIAS

O processo legislativo no Reino dos Paises Baixos: estrutura, procedimento,
controle de constitucionalidade

Trabalho de Conclusdo de Curso
apresentado a Faculdade de Direito da
Universidade de Brasilia como requisito
para obtencdo do titulo de Bacharel em
Direito.

Orientadora: Profa. Dra. Roberta Simoes
Nascimento

Brasilia
2026



GABRIEL SOCCAL DIAS

O processo legislativo no Reino dos Paises Baixos: estrutura, procedimento e
controle de constitucionalidade

Trabalho de Conclusdo de Curso
apresentado a Faculdade de Direito da
Universidade de Brasilia como requisito
para obtencdo do titulo de Bacharel em
Direito.

Brasilia, 30 de junho de 2026.

BANCA EXAMINADORA

Profa. Dra. Roberta Simdes Nascimento (Orientadora)
Universidade de Brasilia (UnB)

Prof. Me. Dante Silva Tomaz (Examinador)
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ)

Prof. Me. Vitor Galvéo Fraga (Examinador)

Universidade de Brasilia (UnB)



Agradego a minha orientadora, Profa. Roberta, que me abriu um novo mar
de possibilidades, aos 45 do segundo tempo, para ser explorado,
resultando neste projeto. Agradego a meus pais, que sempre me apoiaram,
dia apos dia, e estiveram a meu lado nos momentos de éxito e de fraqueza.
A meu padrinho, Thiago, por estar comigo nos momentos mais dificeis, e a
minha madrinha, Maria Clara, por todo o amor e apoio. A meus avos,
Fernando, Adi, Almir e Dalva, cujas memdrias me sdo estimadas. As
minhas tias, em especial Analticia e Anelena, sinbnimos de familia e afeto.
A minha namorada, Sofia, companheira de jornada nos longos periodos de
elaboragdo do projeto, ouvindo, aconselhando e estando la, sempre. A
todos os meus amigos, em especial Aysamake, Rodrigo, Leonardo, Rafael,
Victor e Pedro, pela cumplicidade: andamos em bando. A Eremita, um dos
maiores coracbes que conheci, e que tenho o prazer de ter tido por
companhia até este momento. Aos meus primos, Pedro e Lulu, cuja infancia
acompanhar de perto foi uma grande felicidade, e a minha prima Manu,
grande amiga e parceira. As minhas irmas — trés, como sempre afirmei —
, Julia, Barbara e Luiza, que espero deixar orgulhosas. A Sueli, cuja leveza
e carinho me fazem falta e que, juntamente com Roberto, sempre foram,
para mim, familia.

Agradego também a Santiago Meneses e Caldeira Lobo, na pessoa de
Mario Celso e de Marcos Caldeira, escritorios em que estagiei e que
moldaram minha formacgéo juridica, e a todas as amizades que fiz em
ambas as experiéncias. Agradeco a Advocatta, que me inseriu na faculdade
em um periodo de pandemia e que alavancou o inicio dessa jornada.
Agradeco, por fim, a Universidade de Brasilia, por ter me dado a
oportunidade de viver esta fase e por todo o percurso decorrido no caminho
do conhecimento juridico, que jamais se esgota.



RESUMO

O presente trabalho analisa o processo legislativo no Reino dos Paises Baixos,
examinando o arranjo institucional pelo qual o ordenamento neerlandés organiza a
producdo das normas primarias, das fases pré-parlamentares a promulgagao e ao
controle constitucional posterior. A pesquisa adota como objetivo geral descrever e
explicar o funcionamento concreto desse processo legislativo, identificando seus
atores, fases, instrumentos formais e materiais e a légica de articulagdo entre os
diferentes elementos que o compdéem. Para tanto, recorre-se a abordagem
metodolégica do single-country study, de natureza qualitativa, com pesquisa
documental e revis&o bibliografica especializada em fontes nacionais e estrangeiras.
O trabalho organiza-se em torno de quatro eixos analiticos: o sistema de governo e a
estrutura parlamentar neerlandeses, com atencédo ao parlamentarismo de coalizédo e
ao bicameralismo assimétrico entre Tweede Kamer e Eerste Kamer; a fase pre-
parlamentar do processo, marcada sobretudo pela avaliagédo técnica do Conselho de
Estado, expoente de um processo de desenvolvimento qualitativo dos projetos de lei;
a tramitacdo parlamentar, da iniciativa a sancéo real; e o regime de controle de
constitucionalidade, em especial a vedagao do artigo 120 da Constituigdo neerlandesa
ao controle judicial dos atos do parlamento. Conclui-se que o processo legislativo do
Reino dos Paises Baixos articula coordenacgao institucional, supremacia parlamentar
e controle e avaliacdo da qualidade legislativa em arranjo cuja coeréncia interna o
singulariza no constitucionalismo contemporaneo e o torna objeto de interesse para

os estudos legislativos.

Palavras-chave: Processo legislativo. Paises Baixos. Direito constitucional.
Parlamentarismo de coalizdo. Controle de constitucionalidade.



ABSTRACT

This study analyzes the legislative process in the Kingdom of the Netherlands,
examining the institutional arrangement through which the Dutch legal order organizes
the production of primary norms, from the pre-parliamentary stages to enactment and
subsequent constitutional review. Its general objective is to describe and explain the
concrete functioning of this legislative process, identifying its actors, its stages, its
formal and material instruments, and the logic of articulation among the different
elements that compose it. To this end, it adopts the single-country study approach, of
a qualitative nature, drawing on documentary research and a review of specialized
literature from both domestic and foreign sources. The work is organized around four
analytical axes: the Dutch system of government and parliamentary structure, with
attention to coalition parliamentarism and to the asymmetric bicameralism between the
Tweede Kamer and the Eerste Kamer; the pre-parliamentary stage of the process,
marked by the coalitieakkoord and by the technical assessment of the Council of State;
the parliamentary procedure, from initiative to royal assent; and the regime of
constitutional review, in particular the prohibition, under Article 120 of the Dutch
Constitution, of judicial review of acts of parliament. It concludes that the legislative
process of the Kingdom of the Netherlands combines programmatic predictability,
institutional coordination, and parliamentary supremacy in an arrangement whose
internal coherence distinguishes it within contemporary constitutionalism and renders

it an object of interest for legislative studies.

Keywords: Lawmaking process. Netherlands. Constitutional law. Coalition

parliamentarism. Constitutional review.
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1. INTRODUCAO

7

O processo de producdo das leis €, em qualquer Estado constitucional
democratico de direito, o ato de soberania popular por exceléncia. Ora, afinal € o
momento em que a vontade coletiva do corpo politico, mediada pelas institui¢cdes
representativas, adquire forga obrigatoria e passa a vincular toda a coletividade
(Rousseau, 2011, p 46.). Por essa raz&o, o estudo do processo legislativo, entendido
como o conjunto de procedimentos, atores e dinamicas que conduzem a elaboragéo
das normas primarias, ocupa lugar central no direito constitucional contemporaneo.
Cada ordenamento juridico, contudo, organiza esse processo a partir de uma
configurag&o propria, resultado da articulagdo entre tradicdo constitucional, sistema
de governo, estrutura partidaria e cultura politica, de modo que a analise
particularizada de um sistema legislativo nacional exige atengdo ao seu contexto
historico-institucional especifico.

Entre os ordenamentos constitucionais do mundo contemporaneo, o Reino dos
Paises Baixos ocupa posicdo de destaque por um conjunto articulado de
caracteristicas que conferem ao seu processo legislativo fisionomia de particular
interesse. Trata-se, em primeiro lugar, de uma das democracias mais estaveis e
consolidadas do continente europeu, com uma Constituicdo que remonta a 1814 e
atravessa, sem rupturas institucionais relevantes, mais de dois séculos de histéria. O
sistema politico neerlandés é tradicionalmente classificado como exemplo arquetipico
de democracia consensual e consociativa (Lijphart, 1975; Lijphart, 2012), modelo em
que a estabilidade democratica se constroi por meio de coalizdes amplas e pactos
negociados entre os principais segmentos representativos da sociedade. A formagao
dos gabinetes nos Paises Baixos cristaliza essa l6gica em um instrumento formal de
programagcao da legislatura, o coalitieakkoord, traduzido para portugués como “acordo
de coalizdo”, peculiaridade institucional que confere ao Executivo neerlandés
previsibilidade, coes&o programatica e densidade tematica raramente encontradas em
outros sistemas parlamentaristas.

O processo legislativo dos Paises Baixos articula, além disso, um conjunto de
instrumentos preventivos de qualidade normativa. Antes de o projeto chegar ao
parlamento, ele passa por uma robusta fase pré-parlamentar, em que se exige
avaliacdo ex ante de impacto regulatério por meio do Integraal Afwegingskader

(Estrutura Integral de Avaliagdo), elaboragdo técnica nos ministérios e, sempre,



parecer obrigatorio do Raad van State (Conselho de Estado), 6rgdo consultivo
permanente que trata sobre o controle prévio de constitucionalidade das leis e dotado
de singularidade institucional de valor (De Poorter, 2013 p. 92-93). Em seguida, a
tramitacao parlamentar ocorre em duas casas funcionalmente assimétricas, a Tweede
Kamer, a Camara Baixa, com poder pleno de emenda, e a Eerste Kamer, a Camara
Alta, cujo papel se restringe a aprovar ou rejeitar o projeto em sua integralidade, sem
capacidade de modifica-lo. Ao final, o processo culmina em um modelo de sancéo real
em que o monarca exerce um papel formal cuidadosamente delimitado pela pratica
constitucional. Apds a promulgagéo, opera-se ainda o sistema de avaliagdo ex post
da legislacdo, fechando um ciclo de qualidade normativa que se estende por todo o
processo.

A esse conjunto de caracteristicas soma-se, por fim, o traco institucional mais
imediatamente distintivo do ordenamento neerlandés no constitucionalismo
contemporaneo: a vedagéo expressa, em sua Constituicdo, ao controle judicial da
constitucionalidade das leis aprovadas pelo Parlamento. O artigo 120 da Constituicdo
neerlandesa estabelece que a constitucionalidade dos atos do Parlamento e dos
tratados n&o pode ser revisada pelos tribunais (Paises Baixos, 2008, art. 120). Essa
configurag&o, ancorada no principio da supremacia parlamentar, € descrita como uma
forma de excepcionalismo holandés no constitucionalismo contemporéneo (Van Der
Schyff, 2020). Nao se trata, contudo, de auséncia de controle de constitucionalidade,
mas, na verdade, de um modelo no qual o controle é exercido somente em sede
preventiva e compartilhada entre o Governo, o Raad van State (Conselho de Estado)
e o proprio parlamento, antes mesmo de a lei ser promulgada, conferindo ao
parlamento a palavra final sobre a constitucionalidade das préprias leis que produz.

Compreender como esse arranjo institucional opera, em sua totalidade, em
cada uma de suas etapas e como elas se integram, entendendo a fundo os
mecanismos e instituicbes que conferem ao processo legislativo dos Paises Baixos
sua notabilidade e particularidade, é, entdo, o objeto desta monografia. O trabalho
propde-se a oferecer uma analise descritiva e organizada do processo legislativo
neerlandés em todos os seus principais aspectos estruturais e procedimentais, da
formagao do governo coalicional a avaliagado posterior das leis vigentes, percorrendo
as fases pré-parlamentar e parlamentar do processo, examinando os atores
envolvidos, os instrumentos formais e informais utilizados e os mecanismos de

controle de constitucionalidade que operam ao longo de todo o ciclo legislativo, e como



seu funcionamento opera sobre a légica da avaliagcdo de controle de qualidade
legislativa sob foco preventivo.

A escolha deste objeto justifica-se pela combinag¢ao singular de caracteristicas
que o sistema neerlandés articula: tradicdo consociativa, coalizao formalizada, fase
pré-parlamentar robusta, bicameralismo assimétrico, controle compartilhado de
constitucionalidade e vedagdo ao controle judicial repressivo. Todo o conjunto de
elementos que conferem ao ordenamento dos Paises Baixos um interesse académico
cuja analise traz a luz instrumentos e institutos relevantes para o estudo do processo
legislativo, ainda pouco explorado no contexto académico brasileiro.

O trabalho esta organizado em seis capitulos, dispostos segundo uma légica
cronoldgica que acompanha o proprio ciclo de produgao da lei nos Paises Baixos.
Este primeiro capitulo, de natureza introdutoria, apresenta o conceito de processo
legislativo e os elementos centrais para sua analise; também, explica as razdes pelas
quais o caso neerlandés merece atengdo como objeto de estudo monografico; formula
o problema de pesquisa e os objetivos do trabalho; apresenta o single-country study
como abordagem metodologica adotada; e declara as fontes mobilizadas e os limites
da pesquisa.

O segundo capitulo cumpre fungédo de estabelecer a fundagao institucional,
constitucional e organizacional do processo legislativo neerlandés. Nele se examina,
primeiro, o sistema de governo do pais e a tradigdo historica que o moldou, sob foco
em especial a monarquia constitucional, o parlamentarismo e a tradicdo consociativa
historica ali presente, e, em seguida, destrincha os 6rgdos do Poder Legislativo, com
atencdo a composicdo, a forma de eleicdo e as competéncias das Camaras
representativas, a Tweede Kamer e a Eerste Kamer, bem como ao papel das
comissdes parlamentares na arquitetura legislativa.

O terceiro capitulo desloca o foco para a fase pré-parlamentar do processo
legislativo, momento em que o sistema politico neerlandés e a dindmica de coalizdo
comegam a irromper a parte formalmente inicial do processo: aqui se examinam o
coalitieakkoord (acordo de coalizdo) como instrumento formal de programagao da
legislatura, a articulagdo politica entre os partidos da coalizdo, a formulagdo dos
projetos no Executivo, o sistema de avaliagao prévia de impacto regulatorio (Integraal
Afwegingskader), o parecer obrigatorio do Conselho de Estado, os diferentes regimes

de iniciativa legislativa, governamental, parlamentar e popular, e termina auferindo,



com a perspectiva dos estudos de legisprudéncia, como a fase pré-parlamentar
objetiva o controle de avaliagdo qualitativa das normas.

O quarto capitulo é dedicado a tramitacdo parlamentar e a fase final do
processo de producgdo legislativa per se, contemplando a deliberagdo nas duas
camaras, o exercicio do poder de emenda e suas restrigdes, a sancéo real e a
responsabilidade ministerial, a promulgacao e publicagdo, as ordens em conselho
(algemene maatregel van bestuu - AMvB), os procedimentos legislativos especiais,
com particular atengao ao procedimento de revisdo constitucional, os procedimentos
orcamentarios e tributarios e a legislagdo executiva extraordinaria.

O quinto capitulo, dedicado ao pds-promulgagdo, examina a vedagao
constitucional ao controle judicial repressivo das leis estabelecida pelo art. 120, seus
fundamentos historicos e doutrinarios, o debate em torno das propostas de reforma, a
chamada valvula de escape do art. 94, dispositivo que autoriza os tribunais a afastar
a aplicacao de leis nacionais incompativeis com normas de tratados internacionais
autoexecutaveis, o procedimento formal de revisao constitucional como contraponto a
mudanga constitucional informal, culminando na avaliagdo ex post da legislagéo.

A conclusao sintetiza os achados e identifica os elementos centrais que
caracterizam o modelo legislativo neerlandés em seu proprio funcionamento, e os
institutos que nele se destacam para torna-lo um ordenamento politico-legislativo de
destaque. Ao longo desse percurso ganhara nitidez o fio condutor que articula os
capitulos: a guarda da Constituigdo, que o ordenamento subtrai ao Judiciario, distribui-
se por uma triade de guardides — o Governo, o Conselho de Estado e o Parlamento
—, cada qual responsavel, em momento préprio, por uma parcela do controle que

noutros sistemas se concentra no juiz.

1.1 O processo legislativo: definicao e elementos conceituais

Antes de analisar especificamente o sistema neerlandés, importa precisar o
que se entende, tecnicamente, por processo legislativo. Conforme exposto em
Cavalcante (2025, p. 13-25), a expressao designa o conjunto ordenado de atos
juridicos por meio dos quais se elaboram as espécies normativas primarias. Assim, O
processo legislativo € o conjunto de atos, iniciativa, emenda, votagdo, sancédo e
promulgagao, realizados pelos 6rgaos legislativos e érgédos cooperadores para o fim

de produzir leis. Essa definicdo, embora formulada no contexto doutrinario brasileiro,



captura uma nogdo amplamente compartilhada na tradi¢gdo juridica continental, da
qual o ordenamento neerlandés também faz parte.

Cavalcante Filho (2025, p. 13-25) refina essa definicdo ao distinguir o processo
legislativo em sentido estrito: o conjunto de atos juridicos coordenados que conduzem
a elaboracao de uma espécie normativa primaria, e o processo legislativo em sentido
amplo, que abrange também os momentos preé-legislativos de formulag&o politica e os
mecanismos de controle posteriores a promulgagdo. Essa distincdo é
metodologicamente relevante para a analise do sistema neerlandés, uma vez que é
justamente nas etapas pré-parlamentares, nas dindmicas coalicionais formalizadas
pelo coalitieakkoord (acordo de coaliz&o) e nos arranjos institucionais de assessoria e
revisao técnica que residem alguns dos elementos mais distintivos do ordenamento
dos Paises Baixos.

A literatura europeia, especialmente aquela vinculada a pesquisa empirica em
legislative studies, tem proposto compreensdes em um sentido que adentra e amplia
os conceitos apresentados. Para Wim Voermans e Hans-Martien ten Napel (2012), o
processo legislativo € analisado ndo apenas como sequéncia de atos formais, mas
como um conjunto integrado de fases, atores e instrumentos cuja qualidade depende
de variaveis como tempo, transparéncia, coordenagdo interdepartamental,
planejamento e abertura a terceiros (Voermans; ten Napel, 2012). Trata-se de uma
perspectiva que se aproxima da ideia de governance legislativa: o processo de
producdo da lei como politica publica, suscetivel de avaliagao por critérios objetivos
de eficiéncia e qualidade técnica.

O processo legislativo, em qualquer ordenamento minimamente complexo,
transita simultaneamente por dois planos. No plano formal, € uma sequéncia de
etapas juridicamente reguladas, iniciativa, deliberagdo, aprovagdo, sancgao,
promulgagao e publicagdo, cuja observancia condiciona a validade do ato normativo
produzido (Cavalcante Fillho, 2025). No plano material, € uma dinamica politica, em
que atuam partidos, coalizdes, grupos de interesse, 6rgdos consultivos e a sociedade
civil organizada; € nesse plano que, frequentemente, a configuragdo substantiva da
lei se decide antes mesmo do voto formal, por meio da negociagdo que o antecede. A
analise do ordenamento neerlandés empreendida nesta monografia procura, na
medida do possivel, contemplar os dois planos. (Voermans, ten Napel, 2012).

Definidos esses elementos conceituais, € possivel introduzir as principais

categorias de analise que serdo mobilizadas ao longo do trabalho. Os Paises Baixos



sdo tradicionalmente classificados como exemplo arquetipico de uma democracia
consensual, na tipologia formulada por Arend Lijphart (2012, p. 30-46). Nesse modelo,
o poder se dispersa entre multiplos atores, exigindo coalizbées amplas, valorizando a
deliberacdo prolongada e produzindo leis cuja legitimidade decorre menos da forga da
maioria do que do compromisso negociado entre minorias representativas. Os Paises
Baixos figuram, ainda, como exemplo quase puro do que a literatura, incluindo o
préprio Lijphart, denomina consociacionalismo, modalidade em que sociedades
plurais consolidam estabilidade democratica por meio de pactos estruturados entre
elites representativas de segmentos sociais distintos. Essas categorias seréo
retomadas, em maior detalhe, no Capitulo 2, e operardo como pano de fundo
conceitual para a analise do processo legislativo nos capitulos seguintes.

1.2 Por que estudar o processo legislativo dos Paises Baixos?

A escolha do ordenamento neerlandés como objeto desta monografia justifica-
se pela combinagao singular de caracteristicas institucionais que conferem ao seu
processo legislativo interesse académico proprio. Entende-se que os Paises Baixos
articulam, no plano do processo legislativo, um conjunto de elementos cuja
convivéncia ordenada resulta em um modelo coeso e particularmente rico de analise.
Cada um desses elementos, considerado em separado, € de extremo valor para os
estudos legislativos, mas refletidos sob um entendimento de como opera a totalidade
do sistema que compde, oferecem um objeto de estudo cuja unidade explica por que
0 caso neerlandés ocupa posicédo de destaque na literatura europeia sobre processo
legislativo e qualidade objetivo de produg&o normativa.

A primeira dessas caracteristicas € a tradigdo consociativa que estrutura a vida
politica neerlandesa desde o século XIX. O conceito de consociacionalismo, cunhado
por Lijphart (1975) precisamente a partir da observagdo do caso holandés descreve
um arranjo institucional em que sociedades historicamente divididas em segmentos
confessionais e ideoldgicos, os chamados zuilen (pilares), consolidam estabilidade
democratica por meio de pactos estruturados entre elites representativas. Essa logica
consociativa imprime ao processo legislativo neerlandés uma marca decisiva: a
centralidade da negociagdo prévia, a busca sistematica de consenso amplo e a
institucionalizagdo formal dos acordos coalicionais, que serdo objeto de analise

detalhada no Capitulo 2.



A segunda caracteristica € a formalizagao rigorosa do acordo de coalizdo por
meio do coalitieakkoord (acordo de coalizdo), documento extenso e detalhado
negociado pelos partidos que formardo o gabinete logo apds as elei¢gdes. O acordo
nao constitui mero compromisso politico: estabelece, em termos programaticos e
operacionais, o programa legislativo de toda a legislatura, vinculando os
parlamentares dos partidos coalizados as posigbes nele consignadas, trazendo
estabilidade e previsibilidade a dindmica politica durante uma legislatura, com sua
formalidade no campo juridico sendo objeto de interessante questionamento. Como
assinalam Andeweg, Irwin e Louwerse (2020), o coalitieakkoord funciona como uma
agenda da legislatura, condicionando a iniciativa governamental, ordenando a
tramitacdo dos projetos e moldando as relagbes entre Executivo e Legislativo de
maneira raramente vista em outros sistemas parlamentaristas europeus.

A terceira caracteristica é a robustez institucional da fase pré-parlamentar do
processo legislativo, entendida, conforme exposto, como parte essencial e intrinseca
ao processo empirico e politico da formagao de leis. Antes mesmo de um projeto de
lei chegar ao Parlamento, o sistema neerlandés exige uma sequéncia articulada de
procedimentos preventivos de qualidade normativa: a formulag&o técnica do projeto
no ministério competente, a aplicacdo do Integraal Afwegingskader, instrumento
obrigatério de avaliagdo ex ante de impacto regulatorio, e, especialmente, o parecer
obrigatério do Conselho de Estado (Raad van State). A literatura de legisprudence tem
identificado nesse arranjo um sistema estruturado de qualidade legislativa preventiva
no constitucionalismo europeu (Voermans, 2011), com efeitos diretos sobre a clareza,
a coeréncia e a exequibilidade das leis produzidas.

A quarta caracteristica € o desenho especifico do bicameralismo neerlandés.
O parlamento, os Estados Gerais (Staten-Generaal), € composto por duas cadmaras
funcionalmente assimétricas: a Tweede Kamer (equivalente a Camara dos
Deputados), eleita diretamente e dotada de poder pleno de emenda, e a Eerste Kamer
(equivalente ao Senado Federal), eleita indiretamente pelas assembleias provinciais
e cujo papel se restringe a aprovar ou rejeitar a integralidade do projeto aprovado pela
Camara Baixa, sem capacidade de modifica-lo. Essa assimetria funcional confere a
Eerste Kamer um papel especifico de revisdo juridica e constitucional sobre os
projetos legislativos, configurando uma das peculiaridades mais marcantes do sistema
(Voermans, 2016, p. 340-341). A quinta caracteristica situa-se no campo do controle

de constitucionalidade e constitui o trago mais imediatamente distintivo do



ordenamento neerlandés no panorama constitucional contemporaneo. O artigo 120
da Constituicdo neerlandesa veda expressamente aos tribunais a revisdo da
constitucionalidade dos atos do Parlamento e dos tratados (Paises Baixos, 2008, art.
120).

Como observa Van Der Schyff (2020, p. 884), enquanto o chamado
excepcionalismo americano, em que apenas o Judiciario norte-americano detinha, na
primeira metade do século XX, o poder de controlar a constitucionalidade das leis,
tornou-se coisa do passado em razdo da difusdo global do judicial review, o
excepcionalismo holandés ocupou o lugar inverso: os Paises Baixos figuram hoje
entre as pouquissimas democracias constitucionais que ainda proibem
expressamente os tribunais de revisar a constitucionalidade dos atos do Parlamento.
Importante destacar, contudo, que essa vedacao nao implica auséncia de controle de
constitucionalidade: como demonstra De Poorter (2013), o sistema opera com base
em um controle compartilhado, exercido em sede preventiva pelo Governo, pelo Raad
van State e pelo proprio parlamento, antes da promulgagéao da lei.

A esses cinco eixos somam-se outros elementos relevantes do processo
legislativo neerlandés que serdo examinados ao longo do trabalho: a peculiar
configuracdo da sancéo real, em que o monarca exerce um papel formalmente
delimitado pelo costume constitucional; os procedimentos legislativos especiais, com
particular atencdo ao procedimento orgamentario e tributario; a legislagdo delegada
por meio das ordens em conselho (algemene maatregel van bestuur); o fenébmeno da
mudancga constitucional informal, estudado por Passchier (2018) como mecanismo
caracteristico do sistema; e a avaliagdo ex post da legislagédo, que fecha o ciclo de
qualidade normativa estendendo o controle para além da promulgagdo. Cada um
desses elementos compde, em maior ou menor grau, o quadro singular do processo
legislativo neerlandés e justifica o esforgo descritivo- explicativo empreendido nesta
monografia.

Ha ainda, finalmente, uma razdo académica de ordem pratica: a produgao
juridica brasileira sobre o sistema constitucional neerlandés é escassa. A despeito da
relevancia internacional do modelo holandés, frequentemente referido em manuais
europeus e em obras de referéncia sobre direito constitucional comparado, o
ordenamento brasileiro carece de estudos sistematicos sobre o processo legislativo
dos Paises Baixos. A presente monografia procura contribuir para preencher essa

lacuna, oferecendo ao leitor uma analise descritiva e organizada do funcionamento do



sistema legislativo neerlandés como um todo, a partir das fontes normativas,

doutrinarias e institucionais disponiveis.

1.3 Problema de pesquisa e objetivos

Estabelecidos o quadro conceitual e a justificativa do objeto, é possivel formular
com precisao o problema que orienta esta pesquisa. Apresenta-se, entdo, a pergunta
central que estrutura a monografia: como opera, em todas as suas etapas e em sua
articulagdo institucional, o processo legislativo no ordenamento constitucional do
Reino dos Paises Baixos e o que ele pode oferecer aos estudos legislativos? Trata-
se de uma pergunta de natureza explicativa e descritiva, voltada a compreenséo do
funcionamento concreto de um sistema legislativo cuja arquitetura é fruto de tradigédo
consociativa secular, de uma cultura institucional de coalizdo formalizada, de uma
robusta fase pré-parlamentar e de um modelo singular de controle de
constitucionalidade. Todos esses elementos articulam institutos que conferem a
totalidade do processo identidade prépria no constitucionalismo contemporaneo.

Essa pergunta central desdobra-se em quatro subperguntas, correspondentes
aos quatro capitulos analiticos do trabalho. A primeira: como se organiza, no plano
constitucional e institucional, o sistema parlamentar dos Paises Baixos, em especial
no que se refere a tradicdo historico-politica do parlamentarismo neerlandés, a
monarquia constitucional, a tradicdo consociativa e a composicdo assimétrica das
duas camaras dos Estados Gerais? A segunda: como opera a fase pré-parlamentar
do processo legislativo, considerados o peso decisivo da dindmica coalicional
formalizada pelo coalitieakkoord, a formulagéo dos projetos no Executivo, a avaliagdo
prévia de impacto regulatorio por meio do Integraal Afwegingskader, o parecer
obrigatorio do Conselho de Estado e os diferentes regimes de iniciativa legislativa? A
terceira: como se desenvolve a tramitacdo parlamentar propriamente dita até a
promulgagao, abrangidas a deliberagédo nas duas camaras, o poder de emenda e suas
restricbes, a sancdo real e a responsabilidade ministerial, bem como os
procedimentos legislativos especiais, com particular atengdo ao procedimento
orgamentario e tributario e a legislagdo delegada por meio das ordens em conselho?
A quarta: o que sucede a lei apds a promulgagéo, contemplados os fundamentos, o
alcance e os limites da vedacgao do art. 120 ao controle judicial das leis, o papel
desempenhado pelos tratados internacionais por forca do art. 94, o procedimento



formal de revisdo constitucional, o fenébmeno da mudancga constitucional informal e o
sistema de avaliagao ex post da legislagao?

Em coeréncia com a pergunta formulada, o objetivo geral desta monografia
consiste em apresentar, sob perspectiva descritiva e explicativa, o processo legislativo
do Reino dos Paises Baixos em sua totalidade institucional e procedimental,
identificando seus atores, suas fases, seus instrumentos formais e materiais, bem
como a logica de articulagéo entre os diferentes elementos que o compdéem. Esse
objetivo geral desdobra-se em objetivos especificos. Pretende-se, em primeiro lugar,
descrever o sistema de governo neerlandés e a tradi¢gao historica que o moldou, bem
como a estrutura do parlamento e seus principais atores institucionais, com atencao a
formacéo coalicional, ao bicameralismo assimétrico e ao papel das comissées. Em
segundo lugar, analisar a fase pré-parlamentar do processo legislativo, com atencéo
aos mecanismos de qualidade legislativa, ao parecer do Conselho de Estado e aos
regimes de iniciativa. Em terceiro lugar, examinar a tramitagdo parlamentar e a fase
final de promulgacéo, incluindo os procedimentos legislativos especiais e a legislagéao
delegada. Por fim, investigar o pds-promulgagdo, com atengdo tanto a vedacéo
constitucional ao controle judicial repressivo e seus fundamentos quanto a valvula de
escape oferecida pelo art. 94, ao procedimento formal de revisao constitucional, ao
fendbmeno da mudanca constitucional informal e a avaliacdo ex post da legislagéo.

1.4 O single-country study como abordagem metodolégica

O presente trabalho adota, como abordagem metodoldgica, aquilo que Konrad
Zweigert e Hein Kotz (1998) identificam como single-country study, categoria de
estudo voltado a analise aprofundada de um unico ordenamento juridico estrangeiro.
Embora ocasionalmente confundido com pesquisa comparada propriamente dita,
esse tipo de pesquisa que sera utilizado constitui categoria autbnoma e legitima de
investigacéo juridica, voltada a compreensao profunda de um ordenamento especifico
em seu préprio contexto histdrico-institucional.

A escolha desse desenho metodoldgico justifica-se, neste trabalho, por trés
razdes principais. A primeira é de ordem epistémica: o objeto desta pesquisa o sistema
legislativo dos Paises Baixos em sua totalidade institucional e procedimental exige
analise descritiva e sistematica que dificilmente seria compativel com um esforgco

comparativo simultadneo a multiplos ordenamentos. A segunda é de ordem pragmatica:



o ordenamento neerlandés ainda é pouco estudado na literatura juridica brasileira, de
modo que o esforgo descritivo e explicativo tem, por si s, valor académico relevante.
A terceira é de ordem metodolégica em sentido estrito: como advertem Konrad
Zweigert e Hein Kotz (1998), a aplicacdo de métodos comparativos robustos exige
selecéo criteriosa de casos, controle de variaveis e dominio do contexto historico-
politico dos ordenamentos comparados. Desse modo, tais exigéncias, para que bem
executadas, extrapolariam o escopo do que o presente trabalho busca alcancar.
Adotar o single-country study nao significa, contudo, prescindir de qualquer
recurso a categorias comparadas. A propria caracterizagdo das peculiaridades do
sistema neerlandés pressupde o pano de fundo do constitucionalismo contemporaneo
predominante, em relagdo ao qual algumas caracteristicas do caso holandés se
destacam. Da mesma forma, a classificacdo tipoldogica dos Paises Baixos como
democracia consensual, formulada por Lijphart (2012), opera no plano da teoria
democratica comparada. Ainda, o estudo é realizado observando tanto a literatura
europeia quanto a brasileira para entender-se e analisar institutos do processo
legislativo analisado. O que distingue o single-country study nao é, portanto, a
auséncia de contexto comparativo, mas a centralidade analitica de um unico objeto,
examinado em profundidade a partir de suas préprias fontes normativas, doutrinarias

e institucionais.

1.5 Fontes e limites da pesquisa

As fontes mobilizadas neste trabalho distribuem-se em grupos organizados em
funcéo dos eixos tematicos que estruturam os capitulos analiticos.

No plano normativo, a base documental central é a Constituicdo do Reino dos
Paises Baixos, em sua versao revisada em 2008, consultada a partir da traducao
comentada de Soares de Oliveira (Paises Baixos, 2008), complementada por
materiais institucionais produzidos e disponibilizados em plataforma oficial pelo Raad
van State e pela Eerste Kamer, que oferecem informagdes oficiais sobre composigao,
competéncias e procedimentos de ambos os érgéos.

No plano da fundamentagdo teorica, recorre-se a Rousseau (2011) e
Montesquieu (1996) para a compreensao do lugar estrutural do legislador no Estado
constitucional, referéncias que balizam a discussdo sobre soberania popular e

separacao dos poderes presente especialmente nos Capitulos 1 e 5. Para a teoria



democratica e a morfologia dos sistemas de governo, mobiliza-se Bagehot (1867),
cuja caracterizagdo do governo de gabinete parlamentar permanece referéncia para
a compreensado dos sistemas parlamentaristas. Para a definicdo conceitual de
processo legislativo, mobiliza-se Cavalcante Filho (2025) em dialogo com a literatura
empirica representada por Voermans e ten Napel (2012). A discussao sobre os limites
do poder legislativo e o debate contemporaneo sobre controle judicial de
constitucionalidade, central no Capitulo 5, é ancorada em Bickel (1962), Cappelletti
(1971) e Waldron (2006), que representam, respectivamente, a tradicdo que
fundamenta o judicial review, a perspectiva comparada europeia, e a critica
democratica a supremacia judicial. Hobsbawm (2001) fornecem o pano de fundo
histérico para a desconfianga continental em relagdo a magistratura, também
desenvolvida no Capitulo 5. No campo do direito comparado como método, recorre-
se a Zweigert e Kotz (1998) para a fundamentagcdo metodolégica da abordagem
funcional-comparativa. Para a analise do bicameralismo e dos sistemas eleitorais no
contexto do parlamentarismo multipartidario, mobiliza-se Lijphart (1975; 2012), tanto
em sua formulacdo classica do consociacionalismo construida a partir do caso
neerlandés quanto em sua tipologia geral das democracias contemporaneas. A
formacgao coalicional e o funcionamento dos gabinetes parlamentaristas europeus séo
analisados com apoio em Stream, Muller e Bergman (2008). O debate sobre os perigos
do presidencialismo e as virtudes do parlamentarismo, utilizado como pano de fundo
contextual no Capitulo 2, recorre a Linz (1990).

No plano da literatura especializada sobre o ordenamento neerlandés,
mobilizam-se multiplas obras de Wim Voermans (2006; 2011; 2012), professor de
Direito Constitucional na Universidade de Leiden, cujos textos em inglés constituem a
principal porta de acesso ao sistema legislativo dos Paises Baixos para a comunidade
juridica internacional. A legislagao delegada, a fase parlamentar e o sistema bicameral
s&o analisados com suporte Voermans e ten Napel (2012). A mudanga constitucional
informal é tratada com base em Passchier (2018), que oferece a analise mais
abrangente do fenbmeno no contexto neerlandés. O controle constitucional como
responsabilidade partilhada entre Conselho de Estado, Parlamento e Executivo é
examinado a partir do artigo de De Poorter (2013). A critica ao excepcionalismo
neerlandés quanto a auséncia de controle judicial repressivo € ancorada em Van der

Schyff (2020). Otjes (2020) embasa a analise do papel reflexivo da Eerste Kamer. A



Comissédo de Veneza (2006) fornece o enquadramento comparado sobre os
procedimentos de revisao constitucional.

No plano da teoria da legislagao e da legisprudéncia, mobilizam-se Wintgens
(2012), para a fundamentacéo do ciclo de racionalidade legislativa; Delley (2004 ), para
o método legistico; e Atienza (1989), para a teoria da legislagdo em perspectiva
analitica. A articulacdo entre esses referenciais tedricos e a pratica legislativa
brasileira € mediada pelas obras de Nascimento (2023; 2025), cuja produgdo no
campo da legisprudéncia e do controle judicial da técnica legislativa constitui
referéncia central para a orientagao do trabalho.

No plano do direito internacional e da relagéo entre tratados e ordenamento
interno, mobiliza-se Fleuren (2010) para a analise da incorporagdo do direito
internacional no ordenamento neerlandés, em dialogo com o mecanismo do art. 94 da
Constituicdo examinado no Capitulo 5. A OCDE (2026) fornece dados institucionais
sobre reforma regulatoria e avaliagdo de impacto normativo, utilizados pontualmente
no Capitulo 3.

Os limites desta pesquisa, devem, contudo, ser afirmados desde ja. O primeiro
é de ordem linguistica, afinal, a literatura primaria sobre o ordenamento neerlandés
estd, em larga medida, redigida em neerlandés, idioma ao qual o pesquisador
brasileiro raramente tem acesso direto. O trabalho contorna essa limitagdo recorrendo
a fontes em inglés, a traducdo portuguesa da Constituicdo neerlandesa e a bibliografia
secundaria produzida por autores neerlandeses para circulacdo internacional.
Reconhece-se, contudo, que uma analise mais aprofundada de aspectos especificos
do ordenamento, em especial da jurisprudéncia e da pratica parlamentar, que exigiria
o dominio da lingua original.

O segundo limite é de ordem tematica - o recorte recai sobre o processo
legislativo e seus instrumentos de controle, deixando de fora outras dimensdes
relevantes do constitucionalismo neerlandés. Aspectos como a organizagao do Poder
Judiciario, o sistema descentralizado de governo subnacional, o regime monarquico
em sua dimensdo simbdlica e cerimonial, a articulacdo detalhada do ordenamento
interno com o Direito da Unido Europeia e a tutela especifica dos direitos
fundamentais, sdo topicos que mereceriam estudo proprio, e apesar de serem citados
cada um em determinada medida, ndo serdo aprofundados, justamente por n&o
pertencerem ao escopo tematico e objetivo desta pesquisa. O terceiro limite € de
ordem prescritiva. A pretensdo apresentada € estritamente descritivo-explicativa,



voltada a compreensao do funcionamento concreto do sistema legislativo dos Paises

Baixos em seu préprio terreno institucional.



2. O SISTEMA DE GOVERNO E A ESTRUTURA PARLAMENTAR DOS PAISES
BAIXOS

2.1 Sistemas de governo e sua influéncia no processo legislativo

Ao se iniciar a analise do Poder Legislativo Neerlandés, é importante
estabelecer o entendimento de que o processo legislativo ndo constitui fenémeno
autbnomo, mas inscreve-se em arcabougo institucional amplo, cuja arquitetura é, em
larga medida, determinada pelo sistema de governo adotado pelo Estado. A relagao
entre os Poderes Executivo e Legislativo, o0 modo pelo qual se forma e sustenta a
maioria parlamentar, a titularidade da iniciativa das leis e a dindmica de aprovacgao
dos projetos normativos sdo todos elementos que respondem, antes de tudo, a
configuracédo fundamental dessa relacao institucional (Cléve, 2021). Ndo é possivel
compreender o processo legislativo neerlandés sem examinar previamente o sistema
de governo que o moldou, e do qual ele constitui, em verdade, expresséo funcional.

A distingdo fundamental entre os sistemas de governo das democracias
contemporaneas se manifesta de forma majoritaria entre o parlamentarismo e o
presidencialismo, ainda que ambos comportem variagcdes em sua aplicagao pratica.
No presidencialismo, o presidente € simultaneamente chefe de Estado e chefe de
Governo, eleito por sufragio popular para mandato de duragéo fixa, ndo dependendo
da confianga do parlamento para manter-se no cargo, tampouco podendo dissolvé-lo
(Linz, 1990, p. 52). O parlamento, por sua vez, é eleito separadamente e exerce suas
fungcbes sem que sua subsisténcia esteja condicionada a manutengdo de maioria
favoravel ao governo.

Em contraste, o parlamentarismo articula Executivo e Legislativo segundo
l6gica diversa, marcada pela fusdo funcional e pela dependéncia reciproca. Nele, a
chefia de Estado e a chefia de Governo s&o fungdes distintas, atribuidas a 6rgaos
diferentes: a primeira cabe ao monarca, nas monarquias constitucionais, ou ao
presidente, nas republicas parlamentaristas, ao passo que a segunda é exercida pelo
primeiro-ministro, que conduz o gabinete e responde pela diregao politica do Estado
(Lijphart, 2012). O elemento distintivo do parlamentarismo, contudo, n&o reside nessa
dualidade da chefia, mas na natureza da relagdo entre o gabinete e a céamara
representativa: o governo emana do parlamento, dele depende para subsistir e
perante ele responde politicamente, podendo ser destituido pela retirada de confianca



da maioria parlamentar (Bagehot, 1867). Em contrapartida, o gabinete dispde, em
regra, da prerrogativa de dissolver o parlamento e convocar novas eleigbes,
estabelecendo-se mecanismo de equilibrio reciproco que substitui a separacao rigida
caracteristica do modelo presidencialista (Lijphart, 2012, p. 105).

Os Paises Baixos constituem exemplo paradigmatico de monarquia
parlamentarista, configuragcdo consolidada ao longo de quase dois séculos de
trajetoria constitucional. A Constituicdo neerlandesa de 1814, uma das mais antigas
em vigéncia na Europa, instituiu um desenho institucional ainda fortemente
subordinado a figura do monarca, com sistema parlamentarista apenas embrionario
(Voermans, 2012, p. 257). O marco decisivo da consolidagao parlamentarista no pais,
contudo, € a revisao constitucional de 1848, que limitou substancialmente o poder do
rei, sob o contexto da primavera dos povos (Vélkerfriihling), onda revolucionaria liberal
que varreu a Europa naquele ano e produziu em diversos Estados continentais a
transicdo da monarquia absoluta para a monarquia constitucional parlamentarista
(Hobsbawm, 2001, p. 23-25). Com isso, consagrou- se o principio da responsabilidade
ministerial e transferiu-se o eixo da decisao politica do monarca para o gabinete, este
responsavel perante os Estados Gerais (De Poorter, 2013, p. 92). A partir desse
momento, conforme observam Andeweg, Irwin e Louwerse (2020, p. 9), se tornou
claro que o parlamento era o 6rgao politico de maior hierarquia, ao passo que o
monarca passava a possuir tdo somente poder formal limitado, definicdo que persiste
até a configuragao contemporanea.

O gabinete, por sua vez, é organizado segundo principio da colegialidade
ministerial: as decisdes sdo tomadas pelo Conselho de Ministros como Orgdo
colegiado, e a responsabilidade pelos atos de governo € assumida solidariamente pelo
conjunto do gabinete, ainda que cada ministro responda individualmente pela pasta
que dirige (Andeweg; Irwin; Louwerse, 2020, p. 156). A formag&o do gabinete supde,
pela multiplicidade politica inerente a construgdo histérica, uma negociagao
multipartidaria, examinada adiante.

A escolha pelo parlamentarismo, contudo, ndo esgota as variaveis
institucionais que condicionam o processo legislativo de um pais. Como adverte
Lijphart (2012, p. 4-8), os sistemas de governo democraticos podem ser ordenados
ao longo de espectro que vai do modelo majoritario ao modelo consensual, conforme
a maneira pela qual articulam o numero efetivo de partidos, a estrutura do parlamento,

o sistema eleitoral e a relac&o entre Executivo e Legislativo.



O modelo majoritario, tende a concentrar o poder em gabinetes unipartidarios
sustentados por maiorias parlamentares disciplinadas, produzindo processos
legislativos rapidos, centralizados e fortemente conduzidos pelo governo. Por sua vez,
o modelo consensual, do qual os Paises Baixos constituem exemplo arquetipico,
dispersa o poder entre multiplos atores, exige coalizbes amplas, e produz processos
legislativos caracterizados por deliberagdo prolongada e busca permanente de
acomodacédo entre interesses plurais para a efetivagdo da agenda e o andamento
eficaz do eixo politico-normativo (Lijphart, 2012).

Os efeitos dessa configuragdo institucional sobre o processo legislativo
imprimem nele consequéncias profundas. A iniciativa legislativa concentra-se
predominantemente no Governo, que apresenta a maioria absoluta dos projetos de lei
aos Estados Gerais, configuragao tipica dos sistemas parlamentaristas, nos quais a
fronteira entre Executivo e Legislativo é funcionalmente mais permeavel (Voermans;
ten Napel, 2012, p. 113). A sustentagao parlamentar do gabinete, por sua vez, n&o
decorre de coalizbes pontuais construidas projeto a projeto, mas de acordos formais
negociados imediatamente apos as eleicbes, conferindo programaticidade e
estabilidade a atividade legislativa ao longo de toda a legislatura. Soma-se a isso a
estrutura bicameral assimétrica entre Tweede Kamer e Eerste Kamer, que introduz,
na fase final do processo legislativo, instancia de revisdo dotada de competéncias
especificas, e a tradicdo de supremacia parlamentar consolidada desde 1848, que
reserva ao proprio Legislativo, em dialogo com o Conselho de Estado, a palavra final
sobre a conformidade constitucional das leis que produz.

A convergéncia entre parlamentarismo, representagao proporcional e tradicao
consociativa produz, no caso neerlandés, processo legislativo de feigcdo peculiar,
marcado pela previsibilidade programatica e pela estabilidade politica. A produgao
normativa, nesse arranjo, nao resulta da imposigao de uma maioria homogénea, mas
da articulagdo negociada entre multiplos atores partidarios, cuja cooperagcédo é
institucionalizada por meio de acordos formais e duradouros.

Compreender o processo legislativo neerlandés exige, portanto, partir de seu
sistema de governo, e dele extrair as implicagées que se desdobram nas segdes
seguintes. A formacao do gabinete pela via do coalitieakkoord, a estrutura bicameral
assimétrica entre Tweede Kamer e Eerste Kamer e o regime de competéncias entre

as duas Camaras nao constituem peculiaridades isoladas, mas manifestacoes



funcionais coerentes da escolha institucional fundamental descrita neste subcapitulo,

cujo exame se inicia a partir deste ponto.

2.2 O parlamentarismo multipartidario dos Paises Baixos: formagao do

governo e o coalitieakkoord

Compreendido o sistema de governo neerlandés em suas linhas gerais,
examina-se o multipartidarismo que marca de maneira profunda a politica
neerlandesa, decorrente de um sistema eleitoral de representacéo proporcional sem
clausula de barreira efetiva, e que tem como consequéncia o regime de formagéo
coalicional do governo, estruturado em torno de um documento programatico
denominado coalitieakkoord (acordo de coalizdo). Nesse sentido, entende-se que o
multipartidarismo é traco identitario da cultura politica do pais, e, como consequéncia
torna a necessidade de coalizdo politica inevitavel, ao passo que o coalitieakkoord
confere a essa coalizdo a estabilidade programatica que permite o funcionamento
ordenado durante a legislatura. Desse modo, € sob essa engrenagem dupla que o
sistema politico neerlandés simplesmente se funda.

A fragmentagao partidaria dos Paises Baixos constitui reflexo e consequéncia
direta da estrutura social do pais, marcada por cisdes religiosas profundas,
decorrentes da Reforma Protestante, e por divisdes ideoldgicas e culturais sempre
presentes historicamente. Cunhou-se o termo verzuiling, traduzido para o portugués
como “pilarismo”, para designar o fenédmeno pelo qual, ao longo do século XIX e XX a
sociedade neerlandesa organizou-se em pilares verticais segmentados, baseados em
afiliagdes religiosas e ideoldgicas seculares (Andeweg; Irwin; Louwerse, 2020, p. 71-
75).

Foi precisamente a estabilidade democratica atipica alcangada nesse contexto
socialmente fragmentado que deu origem a hipotese central, segundo a qual, em
sociedades plurais com segmentagdes tidas como inconciliaveis, a estabilidade
democratica ndo se obtém pela diluigdo das diferengcas, mas pela cooperagao
institucionalizada entre elites representativas dos diversos segmentos, mediante
coalizdes amplas, proporcionalidade na distribuicdo de cargos e recursos, autonomia
segmental e direito de veto mutuo sobre questdes fundamentais (Lijphart, 2012, p. 31-
32). O caso neerlandés forneceu o paradigma empirico originario desse modelo
tedrico, e a expressédo “politica de acomodacgao” (politics of accommodation) tornou-



se sindnimo da cultura politica consensual que se consolidaria como trago distintivo
do pais.

Conforme observam Andeweg, Irwin e Louwerse (2020, p. 45), embora os
pilares tradicionais tenham se dissolvido na contemporaneidade, a fragmentagao
partidaria persistiu e intensificou-se nas ultimas décadas, agora alimentada por novas
linhas de divisdo relativas a imigracdo, a integragdo europeia e as questdbes
ambientais. A consequéncia institucional € evidente: na Tweede Kamer atual, a
camara baixa, que se examinara melhor adiante, composta por cento e cinquenta
cadeiras, € comum encontrar a representacdo de dez a quinze partidos politicos
diferentes, dos quais aproximadamente quatro a seis detém peso parlamentar
significativo (Passchier, 2018, p. 7).

A configuragdo descrita € sustentada institucionalmente por um sistema
eleitoral que constitui, dentro do panorama europeu, um dos mais permissivos a
fragmentacdo. A Constituicdo neerlandesa determina que os membros de ambas as
Camaras sejam eleitos por representacéo proporcional (Paises Baixos, 2008, art. 53),
comando implementado pela legislagdo infraconstitucional mediante sistema de
representacao proporcional integral, em que todo o territério nacional opera como um
unico distrito eleitoral e a clausula de barreira é fixada em apenas 0,67%, equivalente
a proporgao necessaria para a obtencado de uma unica cadeira na Tweede Kamer.
Essa configuragdo, conforme registra Lijphart (2012, p. 145), representa um dos
sistemas eleitorais mais proporcionais do mundo, no qual praticamente qualquer forga
politica minimamente organizada obtém representagdo parlamentar, produzindo
assembleia que reproduz fielmente o pluralismo da sociedade civil.

A consequéncia inevitavel dessa fragmentagdo € a impossibilidade de
governos unipartidarios. Desde a introdugéo da representagao proporcional em 1917,
nenhum partido politico neerlandés jamais obteve maioria parlamentar absoluta, e a
totalidade dos governos formados ao longo do ultimo século foi composta por
coalizdes pluripartidarias (Passchier, 2018, p. 3-4). O recorde histérico recente é
representado pelo quarto gabinete Rutte, formado em dezembro de 2021 apds
duzentos e setenta e um dias de negociagdes pos-eleitorais, configurando o mais
longo processo de formagao governamental da historia neerlandesa. Quatro partidos
integraram a coalizdo: o Partido Popular para a Liberdade e Democracia (VVD), os
Democratas 66 (D66), o Apelo Democratico Cristdo (CDA) e a Unido Crista (CU),

reunindo, em conjunto, maioria parlamentar reduzida na Tweede Kamer. Esse



cenario, longe de constituir excepcionalidade, ilustra com clareza a tendéncia
contemporanea a intensificagdo da fragmentagéo e ao consequente alongamento das
negociagdes coalicionais.

O procedimento de formag&o do governo neerlandés é regulado, em sua maior
parte, por convengdes constitucionais, isto €, por normas nao escritas, mas
reconhecidas como vinculantes pelos atores politicos relevantes, conforme analisam
Passchier (2018, p. 9-10). A Constituicdo limita-se a determinar que o primeiro-
ministro e os demais ministros sejam nomeados e exonerados por decreto real, sem
especificar os procedimentos pelos quais se chega ao gabinete a ser nomeado. Essa
lacuna textual foi preenchida, ao longo do século XX, por uma sequéncia de
convengodes consolidadas pela pratica reiterada, das quais a mais importante € aquela
que estrutura o processo formal de negociagédo coalicional em torno das figuras do
informateur e do formateur.

O procedimento inicia-se imediatamente apos a divulgagdo dos resultados
eleitorais. Até 2012, o monarca, na qualidade de chefe de Estado, conduzia
pessoalmente a primeira fase do processo, consultando os lideres dos partidos
representados na Tweede Kamer, os presidentes das duas Camaras e o vice
presidente do Conselho de Estado, com o objetivo de identificar a coalizdo
potencialmente mais estavel (Voermans; ten Napel, 2012, p. 113). A partir desse ano
de 2012, no entanto, mediante alteragcdo no Regimento Interno da Tweede Kamer, a
iniciativa do procedimento passou a caber a prépria Camara Baixa, retirando do
monarca o papel substantivo que historicamente desempenhava e codificando, no
plano formal, convengao constitucional preexistente que ja reduzia, na pratica, sua
funcdo a dimensdo cerimonial (Passchier, 2018, p. 10). Trata-se de exemplo de
evolugdo institucional informal, em que o conteudo normativo se altera
substancialmente sem que o texto constitucional formal sofra reviséo (Ferraz, 2015,
p.11).

Identificadas as possiveis configuragbes coalicionais, designa-se entdo o
informateur (informante), figura cuja fungdo consiste em explorar a viabilidade politica
de cada combinagdo partidaria possivel, aferindo a disposicdo dos partidos para
negociar e identificando as eventuais zonas de convergéncia e conflito programatico.
Trata-se, em regra, de politico experiente, frequentemente um ex-ministro ou
parlamentar veterano, escolhido por sua reputacao de neutralidade e capacidade de

mediacdo. Fundamental, porém, explicitar que nao se trata de membro do parlamento



em exercicio, e muito menos de presidente de qualquer das casas legislativas. O
informateur é figura externa ao parlamento ativo, que conduz a mediagédo necessaria
ao funcionamento de sistema politico tdo plural. Os informateurs sao, portanto,
politicos experientes, mas institucionalmente desinteressados nos ganhos imediatos
das coalizbes cuja formagdo mediam, escolhidos com a tarefa e propdsito de tornar
possivel a formagao de coalizbes estaveis e bem pensadas.

Concluida a fase informativa com a identificacdo de coalizdo viavel, designa-
se um formateur (formador), encarregado de conduzir as negociag¢des substantivas e
de assumir, em regra, a fungdo de primeiro-ministro do gabinete que se constituira
(Voermans, ten Napel, 2012, p. 113-114). E durante essa segunda fase, que pode
estender-se por meses, que se elabora o documento que constitui peca-chave do
parlamentarismo neerlandés contemporaneo: o coalitieakkoord.

O coalitieakkoord, também denominado regeerakkoord (acordo de governo),
constitui o instrumento programatico negociado pelos partidos que integrardo o
gabinete, no qual se definem, de modo detalhado, as politicas publicas a serem
implementadas ao longo dos quatro anos de mandato. Trata-se de documento
extenso, frequentemente superior a uma centena de paginas, que abrange a
totalidade dos setores de atuagdo governamental: politica econdmica e fiscal,
segurancga, educagao, saude, politica externa, imigracdo e meio ambiente, entre
outros. Como descrevem Voermans e ten Napel (2012, p. 114), o documento funciona
como uma declaragdo de missao do gabinete (mission statement), enunciando os
compromissos programaticos que vinculardo politicamente, embora n&o
juridicamente, os partidos coligados ao longo da legislatura.

A natureza juridica do coalitieakkoord constitui objeto de debate dogmatico, e
sua compreensao exige atengao a uma aparente contradigao entre a forga pratica do
instrumento e a tenuidade de seu fundamento juridico-formal. Trata-se, sob o prisma
estritamente normativo, de documento de natureza politica, desprovido de forga
juridica autbnoma, ndo submetido a qualquer espécie de controle jurisdicional e
insuscetivel de execugao perante os tribunais. Sua estrutura aproxima-o da figura que
a tradigdo anglo-saxénica denomina gentlemen's agreement (acordo de cavalheiros),
isto é, o pacto cuja eficacia repousa nédo na coergao juridica, mas na honra e no
compromisso reciproco assumido pelas partes signatarias (Andeweg; Irwin;
Louwerse, 2020, p. 158). Diferentemente de um contrato de carater juridico ou

normativo de fato, cuja inexecugéo autorizaria a parte lesada a buscar tutela judicial,



o descumprimento do coalitieakkoord ndo gera consequéncia juridica alguma no plano
formal: sua sancado € exclusivamente politica, materializando-se na ruptura da
confianga entre os parceiros de coalizdo e, no limite, na queda do governo.

Essa configuragdo suscita questdo seguinte: como um instrumento
juridicamente ndo vinculante adquire, na pratica constitucional neerlandesa, eficacia
normativa tdo expressiva a ponto de condicionar o comportamento legislativo de
bancadas inteiras ao longo de toda a legislatura? A resposta reside no conceito de
convengao constitucional (constitutional convention), categoria desenvolvida
originalmente na tradicdo constitucional britanica e particularmente operante no
ordenamento neerlandés, no qual amplas dimensdes do funcionamento do sistema
de governo, da responsabilidade ministerial a propria relacdo de confianga entre
gabinete e parlamento, encontram fundamento ndo no texto constitucional escrito,
mas em normas nao positivadas, reconhecidas como vinculantes pelos atores
politicos e dotadas de forga obrigatéria de natureza distinta da juridica em sentido
estrito (Passchier, 2018, p. 11-13). O coalitieakkoord insere-se precisamente nessa
l6gica. Sua obrigatoriedade é convencional, ndo legal, e sua observéncia é
assegurada pela combinagao entre a expectativa institucional consolidada, a disciplina
partidaria e o custo politico elevado que recairia sobre quem o descumprisse. Trata-
se, portanto, de instrumento situado na zona de intersec¢ao entre o direito e a politica,
fenbmeno que a doutrina constitucional contemporanea identifica como manifestacao
da mutagdo constitucional informal, em que o funcionamento efetivo das instituigdes
se distancia, sem contradizé-la formalmente, da letra do texto constitucional
(Passchier, 2018). Nao ha, portanto, contradicdo: o coalitieakkoord ndo é norma
juridica e ndo gera obrigagao exigivel perante os tribunais, mas € vinculante no plano
politico, por forga de convengéo constitucional cuja inobservancia acarreta sangao
politica, e ndo juridica. E nesse sentido preciso que se afirma situar-se ele entre o
direito e a politica.

Esse carater vinculante de fato & reforgado por mecanismos institucionais
complementares que fornecem ao documento reforgo na sua execugéo ao longo do
periodo legislativo. Em primeiro lugar, ha o que se denomina fractiediscipline
(disciplina de bancada), segundo o qual se espera que os parlamentares dos partidos
coligados votem conforme as orientagcdes pactuadas, sob pena de retaliacédo politica
interna. Em segundo lugar, ha reunides semanais regulares entre os lideres

parlamentares dos partidos da coalizdo, denominadas coalitieoverleg, nas quais se



ajustam interpretacdes divergentes do acordo e se discutem questdes emergentes
nao previstas no documento original. Em terceiro lugar, o coalitieakkoord tornou-se,
ao longo do tempo, progressivamente mais detalhado, com versdes recentes
superando duzentas paginas e prevendo, com grau crescente de especificidade, os
principais projetos de lei que serdo submetidos pelo gabinete aos Estados Gerais
durante a legislatura (Andeweg; Irwin; Louwerse, 2020, p. 160).

Os efeitos do coalitieakkoord sobre o processo legislativo neerlandés sao
varios. Em primeiro lugar, o documento confere previsibilidade programatica a
atividade legislativa, na medida em que delimita, antecipadamente, o universo de
projetos de lei que serdo submetidos pelo gabinete ao parlamento durante a
legislatura. Em segundo lugar, reduz substancialmente a margem de barganha
pontual e esporadica entre Executivo e bancadas parlamentares, uma vez que os
compromissos relevantes ja foram negociados em bloco no momento da formagéo do
governo. Em terceiro lugar, confere estabilidade politica a coalizdo, ao oferecer
parametro objetivo de fidelidade ao pacto: enquanto o gabinete observar os termos do
coalitieakkoord, espera-se que os partidos coligados sustentem politicamente as
proposi¢cées governamentais. Desse modo, eventuais rupturas dessa logica sao
tratadas como crise politica grave, frequentemente conducente a queda do governo
(Voermans; ten Napel, 2012, p. 114-115). Em quarto lugar, e talvez mais relevante
para a compreensdo da dindmica legislativa neerlandesa, o coalitieakkoord desloca o
eixo da negociagdo politica do plenario parlamentar para a fase pré-legislativa de
formagao do governo, configurando o que pode ser descrito como modelo de coalizdo
ex ante, distinto dos arranjos de coalizdo ex post construidos pontualmente, projeto a
projeto, ao longo da legislatura.

Contudo, cabe ressalvar que o modelo neerlandés néo esta isento de tensdes
e criticas internas. A duragao crescente das negociagdes coalicionais, exemplificada
pelos duzentos e setenta e um dias necessarios a formagéo do quarto gabinete Rutte
em 2021, tem sido apontada por Andeweg, Irwin e Louwerse (2020, p. 165) como
fonte de risco de paralisia institucional durante os periodos prolongados sem governo
investido. Ademais, o grau de detalhamento dos coalitieakkoord recentes tem
suscitado preocupagdes quanto a eventual redugdo do espago de deliberagao
parlamentar substantiva, uma vez que as principais decisdes politicas seriam, na
pratica, tomadas no momento da negociagdo coalicional, antes mesmo da

apresentacdo dos projetos de lei aos Estados Gerais. Essas criticas, embora



relevantes para uma apreciagao equilibrada do modelo, ndo infirmam a constatacao
central de que o coalitieakkoord constitui, na cultura politica neerlandesa
contemporanea, instrumento estruturante do parlamentarismo multipartidario e, por

extensdo, do proprio processo legislativo.

2.3 O bicameralismo neerlandés: composicao, eleicao e assimetria funcional

entre as Camaras

O parlamento dos Paises Baixos, denominado oficialmente Staten-Generaal
(Estados Gerais), tem origem que remonta ao século XV, quando se reuniam, nos
antigos Paises Baixos borgonheses, assembleias compostas pelos representantes
das provincias para deliberar sobre matérias de interesse comum (Voermans, 2016,
p. 352). A Constituigdo vigente atribui aos Estados Gerais a fungdo de representar
todo o povo dos Paises Baixos, organizando-os em duas Cémaras cuja coexisténcia
decorre da estrutura bicameral consagrada na Constituicdo de 1815 e mantida, com
modificagdes pontuais, ao longo das sucessivas revisdes constitucionais (Paises
Baixos, 2008, art. 51).

A camara politicamente mais relevante, equivalente funcional a Cémara dos
Deputados, denomina-se Tweede Kamer, literalmente “Segunda Camara”; a camara
revisora, equivalente funcional a um 6rgao de Senado, denomina-se Eerste Kamer,
“Primeira Camara”. A inversao aparente decorre da ordem em que as duas Camaras
eram listadas no texto constitucional de 1815, em que a Eerste Kamer, entao
composta por membros nomeados vitaliciamente pelo monarca, ocupava posigao
protocolar de precedéncia sobre a Tweede Kamer, eleita indiretamente pelos colégios
provinciais (Voermans, 2016, p. 354). A numeracao reflete, portanto, escolha histoérica
vinculada a arquitetura monarquica original do Estado neerlandés, preservada por
inércia institucional mesmo apds as revisdes constitucionais que transformaram
radicalmente a funcido politica das duas Camaras. A leitura contemporénea da
nomenclatura exige, em consequéncia, atencédo a inversao entre ordem nominal e
hierarquia funcional: a “Segunda Cémara” é, em verdade, a primeira em peso politico.
Por convencdo amplamente adotada na literatura internacional, e a fim de evitar
confusdo terminologica, este trabalho referir-se-a a Tweede Kamer como “Céamara dos
Representantes” ou Camara Baixa, e a Eerste Kamer como “Senado” ou Camara Alta
(Venice Comission, 2006, p. 1).



A Tweede Kamer constitui o centro politico-legislativo do parlamento
neerlandés. Composta por cento e cinquenta membros eleitos diretamente pelo
conjunto do eleitorado neerlandés, por meio do sistema de representagao proporcional
integral ja examinado, exerce fungdes legislativa, fiscalizatoria e orgamentaria plenas.
E perante a Tweede Kamer que o gabinete responde politicamente, sendo a
manutencdo da confianga dessa Camara condicdo de subsisténcia ministerial. Tal
exigéncia ndo esta positivada no texto constitucional, mas derivada de convengao
constitucional consolidada desde 1868 (Passchier, 2018, p. 10). Os deputados
exercem suas fungdes em regime de dedicagao integral, recebendo subsidio proprio
e contando com estrutura permanente de assessoria parlamentar (Andeweg; Irwin;
Louwerse, 2020, p. 137).

A funcao fiscalizatéria da Tweede Kamer, embora secundaria em relagéo a
dimensé&o legislativa para os fins deste trabalho, merece registro por compor o quadro
institucional do parlamento neerlandés e por revelar a densidade dos instrumentos de
controle do governo caracteristicos dos regimes parlamentaristas. O ordenamento
confere aos parlamentares um conjunto articulado de mecanismos de fiscalizagdo. O
primeiro € o direito de pergunta escrita (schriftelijke vragen), prerrogativa individual de
cada parlamentar de dirigir questionamentos formais ao governo, ao qual incumbe
responder em prazo determinado. O segundo é a interpelacédo (interpellatie),
instrumento que autoriza o parlamentar a convocar ministro para prestar
esclarecimentos sobre matéria estranha a ordem do dia, frequentemente
desdobrando-se em debate plenario. O terceiro € a mogao (motie), por meio da qual
a Camara manifesta formalmente sua posicdo sobre determinada conduta
governamental, podendo expressar censura politica ao gabinete ou a ministro
individualmente considerado. O quarto, e mais incisivo, € o direito de inquérito
parlamentar (parlementaire enquéte), que faculta a Cémara instaurar investigagao
formal, dotada de poderes para convocar testemunhas sob juramento, sobre matérias
de relevante interesse publico, semelhante a Comissdo Parlamentar de Inquérito no
parlamento brasileiro. Subjaz a todos esses instrumentos o direito a informacgao,
consagrado constitucionalmente em 1987 como prerrogativa individual do
parlamentar, que obriga o governo a fornecer ao parlamento os dados necessarios ao
exercicio de suas fungdes de controle (Passchier, 2018, p. 6). Cabe observar que o
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reservando-se a Eerste Kamer atuagao fiscalizatéria reduzida, coerente com seu perfil
revisor.

Cabe ainda registrar que a atividade parlamentar neerlandesa estrutura-se, em
larga medida, em torno de comissdes permanentes (vaste commissies), organizadas,
em regra, por correspondéncia tematica com as pastas ministeriais, as quais incumbe
0 exame preparatorio dos projetos de lei antes de sua apreciagédo pelo plenario. A
organizacdo e o funcionamento dessas comissbes, bem como seu papel na
tramitacao legislativa, serdo examinados no capitulo seguinte, dedicado ao processo
de formacéao das leis.

A Eerste Kamer apresenta configuragédo institucional radicalmente distinta.
Composta por setenta e cinco membros, é eleita por sistema indireto pelos membros
dos doze Conselhos Provinciais (Provinciale Staten), aos quais se somam, desde a
revisao constitucional de 2017, trés Colégios Eleitorais correspondentes aos territérios
neerlandeses do Caribe e um Colégio adicional representativo dos cidadaos
neerlandeses residentes no exterior (Paises Baixos, 2008, art. 55). O eleitor vota, em
pleito direto, nos membros dos Conselhos Provinciais; estes, posteriormente, elegem
os senadores da Eerste Kamer. O peso de cada votacio varia conforme a densidade
demografica da provincia, de modo que o voto de um conselheiro da Zuid-Holland,
provincia mais populosa, vale substancialmente mais do que o de um conselheiro da
Zeeland, provincias menos populosa (Eerste Kamer, 2024).

O mandato dos senadores € de quatro anos, configuragdo reduzida pela
revisao constitucional de 1983, que substituiu o periodo anteriormente vigente de seis
anos. Diferentemente dos deputados, os senadores neerlandeses exercem suas
funcdes em regime de dedicagao parcial, mantendo paralelamente outras atividades
profissionais, frequentemente como advogados, professores universitarios,
magistrados ou administradores publicos. As sessdes plenarias realizam-se, em geral,
apenas as tergas-feiras (Andeweg; Irwin; Louwerse, 2020, p. 142). Essa configuragéo
reflete concepcao deliberada sobre a natureza da funcao senatorial: a Eerste Kamer
€ pensada como instancia de revisao técnica e politica qualificada, e ndo como arena
de disputa partidaria cotidiana, missdo que o pensamento constitucional neerlandés
tradicionalmente associa a figura francesa do chambre de réflexion (Otjes, 2020, p.
581).

Examinada a composi¢ao de cada uma das Camaras, cumpre agora investigar
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constitucionalismo contemporéneo: a assimetria funcional entre as duas instancias
parlamentares e, em particular, a inexisténcia de poder de emenda da Eerste Kamer
sobre os projetos de lei a ela submetidos.

A Constituicdo neerlandesa confere o poder de emenda exclusivamente a
Tweede Kamer e ao Governo, no caso de projetos de iniciativa governamental, ao
passo que determina que, tdo logo a Tweede Kamer aprove um projeto, este seja
remetido a Eerste Kamer, que o apreciara tal exatamente como lhe foi enviado (Paises
Baixos, 2008, arts. 84 e 85). Resulta dai a competéncia peculiar da Camara Alta
neerlandesa: o exercicio de um veto incondicional, em que a Eerste Kamer pode
aprovar ou rejeitar integralmente um projeto, mas ndo pode altera-lo, sequer
marginalmente (Otjes, 2020, p. 583).

A justificagao histérica e tedrica dessa configuragdo remonta a fungao revisora
atribuida a Eerste Kamer desde 1815. Conforme observa Voermans (2016, p. 357), o
constituinte neerlandés concebeu a Céamara Alta ndo como instancia de
representacido federativa nem como /locus de disputa politica autbnoma, mas como
camara revisora cuja missdo consistiria em proceder ao exame técnico-juridico final
dos projetos aprovados pela Tweede Kamer, aferindo sua coeréncia sistémica, sua
compatibilidade com o ordenamento juridico vigente e sua adequagado aos
compromissos internacionais do Estado neerlandés. A atribuicao de poder de emenda
a Eerste Kamer contrariaria essa concep¢do, na medida em que reabriria a
deliberac&o substantiva sobre o conteudo dos projetos, transformando o Senado em
segunda camara politica e neutralizando a funcéo revisora qualificada que dele se
espera. A escolha pelo veto incondicional, sem poder de emenda, expressa, portanto,
opc¢ao institucional deliberada que confere a Eerste Kamer instrumento de bloqueio,
mas restringe-lhe a fungao a revisao final, sem produgéo legislativa autbnoma.

O veto da Eerste Kamer é exercido com parciménia. Dados empiricos indicam
que a Camara Alta rejeita, em média, menos de um por cento dos projetos de lei a ela
submetidos anualmente, reservando o exercicio do veto a hipoteses em que identifica
vicios graves de constitucionalidade, de coeréncia sistémica ou de exequibilidade
pratica (Otjes, 2020, p. 588). Episodios ilustrativos incluem a rejeicdo, em 2012, de
projeto que visava proibir o abate ritual de animais, considerado desproporcional em
relagdo aos fins de saude publica pretendidos e lesivo a liberdade religiosa, e o
bloqueio, em 2017, de projeto que pretendia estender de cinco para dez anos o prazo

de residéncia exigido para a naturalizagdo, em razdo da auséncia de evidéncias



consistentes que justificassem a alteracdo. Tais exemplos evidenciam o perfil da
atuacdo senatorial neerlandesa de nao buscar oposi¢ado politica sistematica ao
governo quando convir, ou atuar como camara que busca inserir-se na produgéo
normativa de forma ativa e substancial no tocante ao conteudo e particularidades das
normas, mas a intervengao pontual e qualificada sobre projetos cuja deficiéncia
técnica ou juridica se revele substancial.

Do ponto de vista dogmatico, o veto da Eerste Kamer distingue-se com nitidez
de outras modalidades de oposigao legislativa conhecidas no direito comparado. N&o
se confunde com o poder de emenda, do qual a Camara Alta é expressamente
desprovida, nem com o veto suspensivo, que apenas posterga a deliberagcédo e pode
ser superado por nova manifestacdo da camara baixa; trata-se, antes, de veto
absoluto e definitivo, cuja incidéncia fulmina integralmente o projeto, sem possibilidade
de superacdo sendo pelo reinicio do procedimento legislativo. A esse carater
terminativo soma-se a indivisibilidade da deliberacdo: a Eerste Kamer pronuncia-se
sobre o projeto como um todo, em juizo unico de aprovagao ou rejeicdo, vedada a
apreciacédo fracionada de dispositivos isolados. Essa conjugacdo entre o carater
absoluto e a indivisibilidade do voto confere ao veto senatorial natureza singular, que
a doutrina associa a fungdo de salvaguarda final da qualidade técnico-juridica da
legislacdo, e ndo ao exercicio codecisorio sobre o conteudo politico dos projetos
(Otjes, 2020, p. 583-584). Essa rigidez, contudo, comporta valvula de acomodagao
por meio da novelle, projeto de lei governamental autbnomo para alterar o projeto de
lei sem ser necessario o veto; esse instituto sera examinado mais a fundo quando a
discussao perpassar pelo funcionamento do poder de emenda no sistema.

Otjes (2020, p. 595) argumenta que o Senado neerlandés desempenha papel
relevante de revisido técnica e de contrapeso institucional, especialmente em periodos
nos quais a Tweede Kamer se encontra dominada por maiorias parlamentares
estreitas ou politicamente polarizadas. O debate ilustra a tensao estrutural inerente a
qualquer arranjo bicameral em Estados unitarios, nos quais a justificagao classica do
bicameralismo, a representagao territorial das unidades federadas, ndo se aplica,
exigindo da constituinte fundamentacgéo alternativa para a manutengdo da segunda
Camara. Cabe registrar, no entanto, que a caracterizagdo da Eerste Kamer como
instancia de revisdo predominantemente técnico-juridica é objeto de controvérsia: por
ser composta por membros filiados a partidos politicos e eleita em bases partidarias,

ainda que indiretas, sua deliberagdo ndo se acha imune a consideragdes de mérito



politico. A énfase na dimensao técnica opera, nesse sentido, mais como justificacao
institucional do papel revisor do que como descri¢do integral de uma pratica que,
também ela, comporta juizo politico — razdo pela qual a distingdo entre reviséo
técnica e deliberagao politica deve ser tomada como tendéncia funcional, e ndo como
separacao estrita.

A modalidade de bicameralismo adotada pelos Paises Baixos pode ser situada
na tipologia comparada proposta por Lijphart (2012, p. 196- 200), que ordena os
sistemas bicamerais segundo dois eixos: o da simetria, que mede a equivaléncia de
competéncias e de legitimidade democratica entre as Camaras, e o da congruéncia,
que mede a similaridade de composigao partidaria entre elas. Sob essa tipologia, o
bicameralismo neerlandés caracteriza-se como simultaneamente assimétrico e
incongruente: assimétrico, em razdo da menor legitimidade democratica derivada da
eleicdo indireta da Camara Alta e da restricdo de suas competéncias legislativas,
notadamente a auséncia de poder de emenda; e incongruente, na medida em que a
composic¢ao partidaria da Eerste Kamer tende a divergir daquela da Tweede Kamer,
em virtude do descompasso temporal entre as eleicdes para uma e outra. Trata-se,
no vocabulario de Lijphart, de modelo de bicameralismo fraco, em que a Camara
revisora exerce fungao politicamente menos relevante que a Camara Baixa, embora
nao desprovida de relevancia institucional, conforme demonstra o exercicio, ainda que
parcimonioso, de seu poder de veto.

Registre-se, ainda, que a configuragdo da Eerste Kamer e do bicameralismo
neerlandés foi objeto de reexame recente. Em relatorio final apresentado em 2018, a
Comissdo de Estado sobre o Sistema Parlamentar (Staatscommissie parlementair
stelsel), presidida por Johan Remkes, recomendou, entre outras medidas, a
introdugédo de um direito de devolugao (terugzendrecht) que permitiria @8 Camara Alta
remeter o projeto a Tweede Kamer para reexame, em vez de apenas aprova-lo ou
rejeita-lo — proposta que, se adotada, atenuaria a rigidez do veto incondicional aqui
descrito (Paises Baixos, 2018).

Em sintese, o bicameralismo neerlandés se organiza em torno de uma Tweede
Kamer politicamente preponderante, dotada de legitimidade democratica direta e
competéncias legislativas plenas, e de uma Eerste Kamer funcionalmente
subordinada, dotada de legitimidade democratica mediada por colégios provinciais e
competéncias revisoras restritas ao veto incondicional. Essa assimetria estrutural

produz efeitos substantivos sobre a dindmica do processo legislativo neerlandés,



condicionando a iniciativa legislativa, a tramitacdo dos projetos e a coordenagéo
institucional entre as duas Camaras, dimensdes cujo exame detalhado constitui o
objeto do capitulo seguinte.

O sistema de governo dos Paises Baixos ndo constitui apenas o ambiente em
que se desenvolve o processo legislativo, mas a matriz institucional que o constitui em
sua forma caracteristica. A escolha pelo parlamentarismo, ao fundir funcionalmente
os Poderes Executivo e Legislativo, faz com que a iniciativa legislativa se concentre
no Governo, que apresenta a maioria dos projetos submetidos aos Estados Gerais e
responde politicamente perante a Camara que dele depende. Essa concentracéo,
contudo, ndo conduz a hegemonia executiva, porque a representagao proporcional
integral, ao impedir a constituicdo de maiorias unipartidarias, transfere a definicao
substantiva da agenda legislativa para um momento anterior ao préprio parlamento: a
negociagao coalicional que origina o coalitieakkoord. O resultado € um deslocamento
do eixo deliberativo da legislatura. O que em outros sistemas se decide projeto a
projeto, no curso da tramitacdo, nos Paises Baixos é pactuado antes da posse do
gabinete, em documento programatico que vinculara politicamente os partidos
coligados ao longo dos quatro anos seguintes.

A esse deslocamento somam-se os efeitos da arquitetura bicameral
assimétrica. Ao concentrar o poder de emenda na Tweede Kamer e reservar a Eerste
Kamer o juizo terminativo de aprovagdo ou rejeigdo, o ordenamento neerlandés
dispensa o regime de pingue-pongue legislativo e organiza a tramitagdo em sequéncia
linear, separando, ao menos no plano da justificagdo institucional, a deliberagao
substantiva da revisdo técnico-juridica. A combinagdo entre coaliz&o
programaticamente pactuada e bicameralismo de assimetria funcional confere ao
processo legislativo neerlandés a previsibilidade temporal, a estabilidade politica e a
densidade programatica que raramente coexistem em sistemas de fragmentacéo
partidaria comparavel.

Vista sob a perspectiva que orientara os capitulos seguintes, essa configuragao
institui ainda o primeiro elo de uma cadeia de guardides da produgdo normativa. Ao
pactuar no coalitieakkoord o programa legislativo da legislatura e ao concentrar em
suas maos a elaboragéo dos anteprojetos, o governo de coalizdo n&o apenas inaugura
0 processo legislativo: assume a primeira parcela da responsabilidade pela qualidade
e pela conformidade constitucional das leis futuras, exercida por meio dos
instrumentos de preparacdo e de avaliagcdo que o terceiro capitulo examinara. O



deslocamento do eixo decisério para antes do Parlamento €, assim, também o
deslocamento do primeiro posto de controle.

Compreendidas as fundacdes institucionais sobre as quais opera o processo
legislativo nos Paises Baixos, responde-se a primeira subpergunta enunciada no
Capitulo 1: como se organiza, no plano constitucional e institucional, o sistema
parlamentar neerlandés. A resposta, ao revelar o modo pelo qual o sistema de governo
molda em sua origem a produgdo das normas primarias, prepara 0 exame, nos
capitulos seguintes, das fases pré-parlamentar, parlamentar e pés-promulgacao do
processo legislativo, momentos em que essa arquitetura institucional se desdobra em

operagao concreta.



3. A FASE PRE-PARLAMENTAR: INICIATIVA, CONTROLE PREVIO DE

CONSTITUCIONALIDADE E LEGISPRUDENCIA

3.1 A fase pré-parlamentar como objeto de analise

Como assentado no primeiro capitulo, a compreensao do processo legislativo
neerlandés exige adotar a nogdo de processo legislativo em seu sentido amplo,
compreendendo ndo somente a sequéncia de atos juridicos formais conducentes a
edicdo da norma, mas também os momentos pré-legislativos de formulagao politica e
0s mecanismos de controle que precedem a iniciativa. Tal percepg¢ao é fundamental
para entender a importancia do momento anterior ao inicio formal da producéo
legislativa no modelo neerlandés: é nele que se situam alguns dos tragos mais
distintivos do ordenamento dos Paises Baixos. Diferentemente de sistemas em que a
deliberagdo ocorre majoritariamente no plenario, o modelo neerlandés transfere o
carater decisivo de fato sobre as normas para momento anterior, de modo que o
projeto que chega aos Estados Gerais (parlamento) ja é fruto de forte filtragem politica
e de desenvolvimento técnico-juridico.

O primeiro filtro é politico. O coalitieakkoord, acordo de coalizdo negociado
pelos partidos que comporéao o gabinete no préximo periodo parlamentar, opera como
agenda da legislatura, delimitando o universo de projetos que o Governo submetera
ao Parlamento e condicionando a iniciativa governamental (Andeweg; Irwin;
Louwerse, 2020, p. 160). O instituto, ja estudado no capitulo anterior, desempenha
aqui fungdo de ato material inaugural do processo de formagéo das leis, pelo qual o
conteudo da producdo normativa € pactuado antes mesmo de qualquer projeto iniciar
sua caminhada formal & existéncia juridica. E ja nesse primeiro momento, de acordo
politico em que as pautas sdo negociadas, no qual comega de fato o processo
legislativo /ato sensu.

Definida a agenda politica, o projeto percorre uma sequéncia de outros filtros
antes de chegar aos Estados Gerais. E formulado tecnicamente no ministério
competente, em regime de coordenacéo interdepartamental, e submetido a avaliagéo
prévia e interna de impacto por meio do Integraal Afwegingskader (I1AK), expressdes
de uma politica deliberada de qualidade legislativa; em seguida, € apreciado pelo
Conselho de Estado (Raad van State), cujo parecer é obrigatério, porém n&o

vinculante. Todo esse percurso € consequéncia de uma orientacdo do sistema



neerlandés focada na prevencido, em que a qualidade e a constitucionalidade da lei
buscam ser aferidas antes da promulgagédo, e n&o corrigidas apos. Este capitulo
examina, entdo, os dois eixos que estruturam essa fase: o regime de iniciativa
legislativa, que define quem aciona o processo, e o parecer do Raad van State, no
qual se realiza, em sede preventiva, o controle de constitucionalidade das leis.

3.2 A iniciativa legislativa

A iniciativa € o ato que inaugura formalmente o processo de produgéo da lei,
deflagrando a tramitacdo que culminara na promulgagdo, conforme leciona
Cavalcante Filho (2025, p. 33). Nos Paises Baixos, a Constituicao atribui o poder de
apresentar projetos de lei tanto ao Governo quanto a Tweede Kamer, a Camara Baixa
(Paises Baixos, 2008, art. 82). A concis&o do texto, contudo, esconde uma dinamica
concreta em que o peso relativo de cada via de iniciativa é determinado pela estrutura
politica examinada nos capitulos anteriores. Por essa razdo, a descrigao dos regimes
de iniciativa no ordenamento neerlandés ndo se esgota na reparticdo formal de
competéncias: exige compreender por que, na pratica, uma das vias prevalece de
modo acentuado sobre as demais, e quais os efeitos dessa escolha para o modelo
holandés.

A via governamental é a regra dominante de iniciativa. O Governo apresenta a
maioria dos projetos submetidos aos Estados Gerais, configuragdo propria dos
sistemas parlamentaristas, conforme exposto no segundo capitulo, em que a fronteira
entre Executivo e Legislativo & funcionalmente permeavel (Voermans; ten Napel,
2012, p. 113). De um lado, o coalitieakkoord predefine a agenda do gabinete e vincula
politicamente os partidos coligados, de modo que os projetos prioritarios da legislatura
nascem, em regra, da iniciativa do Governo que executa esse programa. De outro, o
Executivo dispde de uma estrutura técnica permanente que o habilita a formular
projetos com densidade que o parlamentar individual dificilmente reune.

Essa capacidade técnica é institucionalizada. A formulagdo dos projetos
governamentais conta com um centro especializado, o Bureau de Assuntos
Constitucionais e Legislacdo (Constitutionele Zaken en Wetgeving), unidade do
Ministério do Interior que reune corpo permanente de servidores encarregados de
examinar as questdes constitucionalmente sensiveis e de redigir as proposi¢des de

maior relevo (Voermans, 2012, p.261). A redacéo dos projetos € ainda disciplinada



por diretrizes oficiais de técnica legislativa, que padronizam a estrutura, a terminologia
e a fundamentagdo das proposi¢cdes, assegurando uniformidade e qualidade
redacional desde a origem. Assim, a iniciativa governamental ingressa no processo ja
submetida a um primeiro controle interno de qualidade, antes mesmo de sua remessa
ao Raad van State.

A iniciativa parlamentar, o initiatiefwet, embora menos frequente, é
constitucionalmente assegurada. Quando um ou mais membros da Tweede Kamer a
exercem, assumem o papel que ordinariamente caberia ao Governo, incumbindo-lhes
a defesa e a condugdo do projeto ao longo da tramitagcdo. Pela mesma logica que
sustenta a primazia governamental, contudo, o parlamentar ndo dispde
individualmente da estrutura técnica concentrada no Executivo, e a agenda da
legislatura ja se encontra largamente ocupada pelos projetos previamente pautados
decorrentes do coalitieakkoord. Por conseguinte, sua utilizagdo €, na pratica,
consideravelmente menos frequente do que a iniciativa governamental, que responde
pela maioria dos projetos submetidos aos Estados Gerais. Cumpre registrar que o
projeto de iniciativa parlamentar também é submetido ao parecer obrigatério do Raad
van State, solicitado pela propria Camara antes de sua apreciagao.

Por fim, tem-se a iniciativa popular, que ocupa posigdo marginal. O
burgerinitiatief, a iniciativa cidada, permite que cidadaos, reunido numero minimo de
apoios (atualmente fixado em quarenta mil assinaturas), obriguem a Tweede Kamer a
deliberar sobre determinado tema. Trata-se de instrumento de pauta, e ndo de
iniciativa de lei em sentido préprio. Isso porque nao resulta na apresentagdo de um
projeto, mas apenas na obrigacdo da Camara examinar a matéria, sujeita ainda a
exclusdes tematicas que afastam, entre outras, matérias ja decididas recentemente e
matérias orgamentarias. A experiéncia neerlandesa com instrumentos de democracia
direta na produgéao legislativa é limitada e marcada por recuos recentes: o referendo
consultivo — instrumento que permitia ao eleitorado manifestar-se, sem efeito
vinculante, sobre leis ja aprovadas —, instituido em 2015 pela Wet raadgevend
referendum, foi revogado em 2018, apds breve vigéncia. No arranjo neerlandés, a
legitimagado democratica da lei realiza-se pela via representativa e pela negociagao
consociativa, e ndo por mecanismos plebiscitarios, o que reitera, no plano da iniciativa,
a légica de mediagao por elites representativas que estrutura o sistema. E justamente

a proposigcao assim deflagrada, em regra pelo Governo e excepcionalmente pelo



Parlamento, que sera, antes de seguir a deliberagdo, submetida ao crivo do Raad van
State.

3.3 O parecer do Raad van State e o controle prévio de constitucionalidade

O Raad van State (Conselho de Estado) é 6rgéo consultivo permanente cuja
existéncia e fungdes tém base constitucional nos artigos 73 a 75 da Constituicdo
(Paises Baixos, 2008). Integra o conjunto dos chamados Altos Conselhos de Estado
(Hoge Colleges van Staat) — categoria que reune, entre outros, os Estados Gerais, o
Conselho de Estado, o Tribunal de Contas (Algemene Rekenkamer) e o Ombudsman
Nacional —, 6rgaos previstos na Constituicdo que desempenham suas fungées com
independéncia em relacdo ao Governo (Conselho de Estado dos Paises Baixos,
[s.d.]). Essa posicdo € relevante para a anadlise que se segue: o controle que o
Conselho exerce sobre os projetos de lei provém de o6rgédo estruturalmente
independente, e ndo de instancia interna do proprio Executivo que formula a
proposigao.

Funcionalmente, o Conselho divide-se em duas esferas distintas. A Divisao de
Jurisdicdo Administrativa (Afdeling bestuursrechtspraak) atua como tribunal
administrativo de cupula do pais. A Divisdo Consultiva (Afdeling advisering) é a
relevante ao processo legislativo, cabendo-lhe prestar aconselhamento independente
sobre todos os projetos de lei a serem introduzidos no Parlamento, sobre todas as
ordens em conselho antes de sua promulgagao pela Coroa e sobre todos os tratados
submetidos a aprovagao parlamentar Conselho de Estado dos Paises Baixos, [s.d.]).
E essa segunda divisdo que protagoniza o controle prévio de que aqui se trata.

A consulta tem carater obrigatério, conforme dispde o artigo 73 da Constitui¢ao:
O Conselho de Estado sera consultado sobre projetos de lei e projetos de despachos
em conselho, bem como sobre propostas para a aprovagao de tratados pelos Estados
Gerais. Essa consulta pode ser dispensada nos casos a estabelecer por lei do
Parlamento (Paises Baixos, 2008, art. 73, § 1°).

A redacdo do dispositivo merece exame atento, pois é dela que se extrai o
carater pré-parlamentar do controle. O artigo refere-se a projetos de lei — isto &,
proposi¢des ainda ndo submetidas ao Parlamento — e estabelece que sobre eles o
Conselho sera consultado. A consulta incide, portanto, sobre o texto antes de sua
introdugéo nos Estados Gerais, configurando etapa que precede o processo legislativo



stricto sensu e que nao se suprime no curso ordinario do processo, somente em caso
excepcional previsto em lei. Por essa razdo, eventuais alteragcbes substanciais
introduzidas durante a tramitagao parlamentar — em particular mediante emendas de
meérito — podem demandar nova consulta, mas o parecer obrigatério, no sentido
estrito do art. 73, € aquele exigido na primeira submissao do projeto.

De Poorter (2013, p. 93) extrai significado da propria redagao do dispositivo a
partir de leitura gramatical: a Constituicdo fala em ouvir o Conselho (horen van), e nao
em ser aconselhado por ele (adviseren door). Da propria escolha vocabular do
constituinte, busca-se inferir a intencdo normativa: ao parecer atribui-se sentido
qualificado, ainda que ndo vincule juridicamente, dele ndo se pode desviar sen&o
mediante fundamentagao suficiente que a justifique. O peso do parecer n&o reside,
assim, em for¢a cogente formal, mas em exigéncia institucional de que o Governo o
considere e justifique eventual divergéncia.

O exame da Divisdo Consultiva orienta-se por um quadro de afericdo
(assessment framework) que articula trés ordens de parametros, integrando o controle
preventivo de constitucionalidade a uma avaliagdo mais ampla de qualidade legislativa
(Conselho de Estado dos Paises Baixos, [s.d.]). O primeiro € o parametro de politica
e necessidade. Indaga-se se existe efetivamente um problema a demandar
intervencao estatal, se a via legislativa é o instrumento adequado para enfrenta-lo, se
a medida proposta € apta a produzir os efeitos pretendidos e se ha proporgao entre
os custos que impde e os resultados que busca. Esse exame apoia-se na avaliagao
prévia a que o projeto ja foi submetido por meio do Integraal Afwegingskader,
instrumento que obriga o proponente a explicitar, de modo estruturado, a justificativa
da intervengéo, seus objetivos, os interesses afetados, as alternativas consideradas e
os efeitos esperados (Conselho de Estado dos Paises Baixos, [s.d.]). O IAK funciona
como documentagao técnica que instrui o juizo de necessidade, permitindo que a
Divisdo afira ndo apenas se o projeto € juridicamente admissivel, mas se é
efetivamente justificado em face da relagdo custo-beneficio para a administracéo
publica (Voermans; ten Napel; et al, 2012).

O segundo parametro € juridico, nucleo do controle prévio de
constitucionalidade e centro do interesse deste trabalho. Nele, a Divisdo verifica a
compatibilidade do projeto com a Constituicdo, com os tratados internacionais e com
o direito da Unido Europeia, bem como sua conformidade aos principios do Estado de
Direito. E nesse momento que a Divisdo determina a constitucionalidade do projeto



(De Poorter, 2013, p. 92), realizando materialmente o juizo de constitucionalidade que,
no ordenamento neerlandés, ndo podera ser exercido pelo Poder Judiciario apds a
promulgagao. O terceiro parametro é o técnico-legislativo, no qual se examinam a
clareza, a coeréncia sistematica e a viabilidade pratica do texto, de modo a evitar
antinomias e a assegurar que a norma possa ser aplicada e fiscalizada.

A articulagado desses parametros revela a fungcdo que o sistema neerlandés
atribui a fase pré-parlamentar. O controle exercido pela Divisdo Consultiva n&o se
reduz a aferigdo da constitucionalidade, tarefa tipica de uma Corte Constitucional, mas
integra o exame juridico a um juizo sobre a necessidade, a coeréncia e a viabilidade
da norma. A higidez constitucional e técnica da lei €, nesse modelo, construida antes
de sua edigdo, e ndo reparada apos (Voermans, 2011). Trata-se de sistema de
qualidade legislativa de natureza preventiva, no qual o momento de maior densidade
do controle precede a decisao do legislador.

Concluida a apreciagao, a Divisdo emite seu juizo final, que pode recomendar
a submissao do projeto, sua submissdo apds emendas ou a ndo submissédo. O projeto
retorna ao gabinete, e o ministro competente formula sua resposta em um relatério,
no qual manifesta sua posicdo quanto ao parecer e propde, ou nao, O
encaminhamento da proposi¢ao (De Poorter, 2013). O parecer torna-se publico no
momento em que o projeto € introduzido na Camara, de modo que o proprio
Parlamento conhece, ao receber a proposigédo, as objecdes porventura levantadas
pelo Conselho e a resposta a elas oferecida pelo Governo. Constata-se, portanto, que
em tal decisdo se concentra o momento de maior densidade do controle de
constitucionalidade no sistema neerlandés — é proferido antes mesmo de o projeto
ingressar formalmente no parlamento. Dai decorre conclusdo de relevancia central
para este trabalho: ndo ha, no ordenamento dos Paises Baixos, auséncia de controle
de constitucionalidade. O que ocorre é o deslocamento de seu eixo temporal: 0 exame
de constitucionalidade, em vez de ser exercido apos a promulgagao por instancia
judicial, é realizado antes da propria submissdo da proposta ao processo legislativo
stricto sensu, por 6rgéo consultivo de natureza técnica e independente. O controle ndo
€ menor, nem mais fraco, mas simplesmente é anterior.

A natureza desse controle merece, entdo, exame mais detido, pois nela reside
a originalidade do instituto. O Raad van State nao profere decisdes vinculantes; emite
recomendagdes. Como o Governo nao esta obrigado a seguir o parecer, tendo apenas
o dever de justificar eventual afastamento, a posi¢gdo constitucional do Conselho &,



por entdo, inerentemente distinta da que ocupa uma corte constitucional: embora a
Divisdo determine a constitucionalidade do projeto, o faz em contexto
fundamentalmente diverso daquele em que operaria um tribunal (De poorter, 2013, p.
92-93) Dessa peculiaridade decorre a imagem, evocada por De Poorter (2013, p. 91-
93), do conselheiro como equilibrista (tightrope walker): cabe-lhe buscar permanente
equilibrio entre, de um lado, o que a convicgao sobre o sentido da Constituicdo exige
em determinado caso e, de outro, a disposicdo do destinatario em acolher uma
adverténcia politicamente inconveniente — disposi¢ao que, no caso, é a do Governo,
e, ao fundo, a do Parlamento, que ainda decidira sobre o projeto. N&o se trata,
portanto, de mero juizo técnico abstrato: o Conselho avalia se determinada objecao
sera efetivamente considerada, ou se, ao contrario, sera simplesmente ignorada —
risco maior, em um sistema no qual nenhuma instancia judicial podera depois acolher
a adverténcia desconsiderada. Por isso, em sua fung&o consultiva, o 6rgado pondera,
em alguma medida, a utilidade pratica de emitir determinada adverténcia, sem que
isso retire ao parecer seu rigor juridico. O controle preventivo de constitucionalidade
nao se exerce, portanto, com a autoridade terminativa de uma sentenga, mas com a
forca persuasiva de um parecer técnico qualificado, cuja eficacia depende da
fundamentagéo que apresenta e da autoridade institucional de que goza o érgéo que
o emite.

Esse desenho tem uma face que, a primeira vista, parece fragilizar o controle,
mas, na verdade, revela a coeréncia do sistema. De Poorter (2013, p. 92) observa que
o Raad van State, quanto ao controle de constitucionalidade, carece de aliado natural
no ordenamento: como nao ha controle judicial repressivo das leis, ndo existe
instancia que possa, posteriormente, enfrentar as fricgdes constitucionais que o
Conselho aponte e que o legislador decida ignorar. Em sistema dotado de Corte
Constitucional, o parecer prévio teria como retaguarda a possibilidade de invalidagéo
judicial ulterior; no modelo neerlandés, o parecer €, em matéria estritamente
constitucional, a manifestacdo técnica final antes da decisdo do parlamento. A
auséncia de retaguarda judicial confere ao controle preventivo, ao mesmo tempo,
centralidade e vulnerabilidade — centralidade, porque € o principal momento de
afericdo da constitucionalidade; vulnerabilidade, porque seu acolhimento depende,
em ultima instancia, da deferéncia dos poderes politicos.

E precisamente por isso que o controle exercido pelo Raad van State ndo pode

ser tratado como mero procedimento formal. Em um constitucionalismo



contemporaneo marcado pela existéncia de cortes constitucionais ou tribunais com
competéncia para o controle repressivo, o controle preventivo opera como instancia
adicional de garantia; no modelo neerlandés, ele é a insténcia de garantia. Voermans
e ten Napel (2012, p. 113) observam que essa configuragado impde ao Conselho um
nivel de autoridade técnica e de independéncia que, em outros sistemas, é distribuido
entre o 6rgao consultivo prévio e o tribunal posterior. Dai a importancia da composi¢céo
vitalicia de seus membros — nomeados por decreto real e inamoviveis, o que 0s
subtrai a alternancia politica e aproxima seu estatuto ao da magistratura —, de sua
autonomia funcional em relagdo ao gabinete e da publicidade obrigatoria do parecer
no momento da introdugc&o do projeto: cada um desses tragos compensa, no plano
institucional, a auséncia da retaguarda judicial. O parecer nao vincula juridicamente,
mas €, no plano material, 0 exame mais denso de constitucionalidade que a lei
neerlandesa recebera em toda a sua existéncia. Assim, opera no ordenamento
legislativo uma responsabilidade conjunta entre o parlamento e o Raad van State.
Observa-se entdo que ha, de fato, o controle de constitucionalidade da lei, mas
um controle de natureza diversa: preventivo em vez de repressivo, consultivo em vez
de jurisdicional, distribuido entre os poderes politicos de modo que pesa mais ao
Poder Legislativo, detentor da palavra final, do que ao 6rgéo consultor, e mais ainda
do que ao Poder Judiciario, ao qual sequer cabe opinar sobre a constitucionalidade
das leis. O parecer obrigatério do Raad van State € a contrapartida sistémica da
vedagcdo ao controle judicial das leis: porque o juiz foi afastado do exame de
constitucionalidade dos atos do parlamento, fortaleceu-se o controle exercido antes
da promulgacdo. O exame aprofundado dessa vedagao, a delimitagao do artigo 120,
seus fundamentos historicos e o debate em torno de sua reforma constitui objeto do
quinto capitulo. Por ora, fixa-se que o controle prévio analisado nesta se¢ao e a
vedacgao ao controle posterior sdo duas faces de uma mesma escolha constitucional.
O exame da fase pré-parlamentar ainda permite compreender que seu
funcionamento € fundamentado no deslocamento do eixo decisério para momento
anterior ao plenario. Antes de qualquer deliberacdo parlamentar, a definicao
substantiva da norma ja se encontra largamente realizada: a coalizédo, formalizada no
coalitieakkoord, fixa o conteudo programatico e condiciona a iniciativa, que por isso
se concentra no Governo; a formulagéo técnica nos ministérios e a avaliagao prévia
pelo Integraal Afwegingskader submetem o projeto a parametros de necessidade e de
qualidade; e o parecer obrigatério do Raad van State sujeita-o a um controle de



constitucionalidade exercido em sede preventiva, por 6rgdo independente e
tecnicamente especializado. A fase pré-parlamentar neerlandesa constitui parte
integrante e decisiva do processo legislativo lato sensu, momento em que se
concentra parcela significativa da formagéao da lei, nas dimensdes politica, técnica e
juridica. Por essa razdo, cumpre analisar, no proximo sub capitulo, os efeitos desse
deslocamento; como o sistema neerlandés, condiciona o parecer do Raad van State,
o IAK e os demais institutos analisados nestes primeiros trés subcapitulos a ideia de

um controle avaliativo dos projetos de lei.

3.4 O controle preventivo a luz da legisprudéncia

Antes de examinar a teoria que da unidade a esse aparato, convém precisar
seu objeto. Falar em qualidade legislativa é se referir um padrao multidimensional, que
nao se esgota na boa redac&o: compreende critérios formais — clareza da linguagem,
precisdo dos comandos, consisténcia sistematica com o ordenamento, correcéo
técnica — e critérios substantivos, relativos a necessidade da intervengao, a aptidao
da norma para alcancgar seus fins, a proporcionalidade dos meios e a exequibilidade
pratica do que se prescreve. Essa dupla face de padrdes formais e substantivos de
boa legislacdo esta, entdo, na origem dos parametros de qualidade legislativa
elaborados a partir da experiéncia dos Paises Baixos (Voermans, 2006).As diretrizes
que materializam esses padrbes (manuais de redagao, regras de técnica legislativa,
listas de verificagdo), ndo tém, em regra, natureza vinculante: constituem soft law,
recomendagdes de boas praticas cuja inobservancia nao acarreta, por si, invalidade
da norma (Nascimento, 2023). Sua forga ndo esta na san¢gdo, mas no momento em
que operam: orientam a confecgéo da lei enquanto ela ainda pode ser corrigida.

Esse padrdo multidimensional é objeto de trés vertentes interligadas: a
legisprudéncia, teoria normativa que indaga sob quais condigdes a produgao
legislativa pode ser considerada racional; a legistica, voltada a compilag&o pratica das
regras sobre a feitura, a divisdo, a sistematica e a linguagem das leis; e a técnica
legislativa em sentido estrito, arte de legislar de modo claro e eficaz, cujo objeto € a
redacgéo e a estrutura formal do texto normativo (Nascimento, 2023; 2025).

A teoria da legislagdo reserva a esse conjunto de operagdes o nome de
avaliacao legislativa, distinguindo dois momentos: a avaliagdo ex ante, prospectiva,
realizada antes da publicacdo do texto e fundada em juizos hipotéticos sobre os



efeitos provaveis da norma; e a avaliagao ex post, retrospectiva, que toma por base
os efeitos concretos da lei em vigor, coletados por pesquisa empirica (Nascimento,
2018, p. 26). O centro de gravidade dessa atividade €, por natureza, pré-parlamentar:
€ na fase de preparagao que as alternativas ainda podem ser comparadas, os custos
estimados, os destinatarios ouvidos e o desenho normativo ajustado sem o 6nus de
desfazer uma lei vigente. N&o por acaso, a literatura sobre regulagdo converge em
que a existéncia de bons processos para conceber, implementar e revisar a legislagéo
€ condicao para que ela alcance seus objetivos (OECD, 2026). A fase pré-parlamentar
examinada neste capitulo €, assim, o locus proprio do controle de qualidade da lei, do
qual o controle preventivo de constitucionalidade é uma dimenséo, e n&o o todo.

Nos Paises Baixos, essa preocupacéao ultrapassou o plano das recomendacoes
e converteu-se em politica publica estruturada. O ordenamento conta com unidade
administrativa dedicada ao tema, uma divisdo de politica de qualidade legislativa,
instalada na Diregédo de Legislacdo do Ministério da Justica (Voermans; ten Napel,
2012), e os instrumentos examinados nas seg¢des anteriores formam a face
operacional dessa politica. Vistos em conjunto, eles distribuem entre si as dimensdes
do padrdo de qualidade: as Aanwijzingen voor de regelgeving (Diretrizes para a
Regulamentagao) respondem pela correcédo formal e pela uniformidade técnica dos
textos; o Integraal Afwegingskader (Quadro Integrado de Avaliagdo) obriga o
proponente a demonstrar a racionalidade substantiva da intervengdo — o problema,
0s objetivos, as alternativas, os efeitos esperados; a consulta publica pela
internetconsultatie (consulta publica pela internet) testa a exequibilidade e a aceitagéo
social da medida; e o parecer do Conselho de Estado submete o resultado a escrutinio
independente, nas dimensdes politica, juridica e técnica. O que poderia parecer um
acervo de formalidades dispersas revela-se, sob essa 6tica, um sistema deliberado
de afericdo da qualidade da lei antes que ela exista.

A preocupacdo com a qualidade racional da lei, institucionalizada no quadro de
afericado do Raad van State e no Integraal Afwegingskader, corresponde a um campo
préprio de estudos consolidado nas ultimas décadas sob a designacdo de
legisprudence, que lida com a racionalidade e a justificacdo das leis desde uma
perspectiva critico-normativa (Nascimento, 2023). Formulada por Luc Wintgens
(2012), a legisprudéncia propde um deslocamento do foco tradicional da teoria do
direito: enquanto a jurisprudence se ocupou historicamente da atividade do juiz e da
racionalidade da decisdo judicial, a legisprudéncia toma por objeto a atividade do



legislador, indagando sob quais principios a criagdo da lei pode ser considerada
racional e justificada A lei deixa de ser tratada como dado de partida do raciocinio
juridico e passa a ser, ela propria, objeto de exigéncias de justificacdo que precedem
e condicionam sua edi¢ao.

Dessa mudanca de perspectiva resulta um conceito central para a
compreensao do modelo neerlandés: o de validade legisprudencial. Diferentemente
da validade juridico-formal, que opera sob légica binaria — a norma é valida ou n&o o
é a luz da Constituicdo —, a validade legisprudencial € questdo de grau: a validade
formal constitui condigdo necessaria, mas nao suficiente, e o processo de justificagdo
legislativa € uma das condi¢des de acesso a essa validade ampliada (Wintgens,
2012). Para Wintgens, a motivagdo de uma proposic¢ao legislativa deve atender aos
principios da alternatividade, da densidade normativa, da coeréncia e da
temporariedade, o que exige do proponente, em sintese, explicitar o valor ou
finalidade da proposta, demonstrar que a interagdo social fracassou na perspectiva
desse valor, justificar por que a intervencgao legislativa com a limitagdo de liberdade
que carrega, € preferivel a interagao social deficitaria, e indicar que alternativas menos
restritivas seriam insuficientes. A afinidade funcional com o percurso pré-parlamentar
neerlandés é notavel: s&o precisamente essas as perguntas que o Integraal
Afwegingskader obriga o proponente a responder — a justificativa da intervencéo, os
objetivos, as alternativas consideradas, os efeitos esperados — e que o primeiro
parametro do quadro de afericdo do Raad van State submete a escrutinio.

No mesmo campo, Manuel Atienza (1989, p. 385) formulou a sistematizagao
que se tornou referéncia para a analise da racionalidade legislativa, distinguindo cinco
niveis ideais que uma lei deve satisfazer: a racionalidade linguistica ou comunicativa,
relativa a clareza da mensagem normativa; a racionalidade juridico-formal ou
sistematica, relativa a insergdo harmdnica da norma no ordenamento; a racionalidade
pragmatica, relativa a adequagdo da norma a conduta de seus destinatarios; a
racionalidade teleoldgica, relativa a aptiddo da norma para alcangar os fins propostos;
e a racionalidade ética, relativa a justificabilidade dos valores que a norma veicula
(Atienza, 1989, p. 385; Nascimento, 2018, p. 47-49). Os parametros que orientam o
exame da Divisdo Consultiva guardam paralelo com essa construgdo: o parametro
técnico-legislativo opera as racionalidades linguistica e sistematica; o pardmetro de
politica e necessidade, instruido pelo IAK, opera as racionalidades pragmatica e
teleoldgica; e o parametro juridico, ao aferir a conformidade do projeto a Constituicéo,



aos tratados e aos principios do Estado de Direito, aproxima-se da dimensao ética da
legislagéo.

Ha, contudo, uma precisdo metodologica indispensavel — e € nela que o
arranjo neerlandés se revela particularmente coerente. Como adverte Nascimento
(2023), a legisprudéncia € teoria normativa dirigida a atividade dos legisladores,
destinada a auxilia-los na fundamentac&o das escolhas legislativas ainda durante a
criacdo da lei, e ndo a subsidiar controle judicial exercido ex post. a validade
legisprudencial ndo se confunde com a validade juridico-formal, e a pretensdo de
condicionar a constitucionalidade da lei a qualidade de sua justificagdo implica
transplante indevido entre campos distintos. Visto sob essa luz, o desenho neerlandés
institucionaliza o escrutinio legisprudencial exatamente no momento e na forma que a
teoria pressupde: o exame de racionalidade ocorre antes da deliberagéo parlamentar,
dirige-se ao legislador e ndo contra ele, materializando-se em parecer ndo vinculante,
que ilumina a decisdo sem substitui-la ou obriga-la.

O Raad van State afere a justificacdo do projeto sem converter essa aferigao
em juizo de invalidade; quem decide, ao final, € o Parlamento. O sistema realiza,
assim, o controle de racionalidade que a legisprudéncia preconiza, sem incorrer na
confusdo entre qualidade da justificagédo e validade da norma.

Essa leitura condensa o sentido do arranjo examinado neste capitulo. Se a
legisprudéncia sustenta que a legitimidade da lei se constroi no proprio processo de
sua elaboragcdo — pela justificagdo publica das escolhas do legislador —, o modelo
neerlandés observa essa premissa: a racionalidade e a constitucionalidade da norma
s&o asseguradas antes e durante a sua formagéo, e n&o verificadas judicialmente
depois. O controle preventivo do Raad van State néao €, sob esse prisma, um substituto
imperfeito do controle jurisdicional ausente, mas a expressdo de uma concepg¢ao
distinta sobre 0 momento em que a lei deve provar-se justificada. Nesse arranjo, o
Conselho de Estado ocupa o segundo posto da cadeia de guardides inaugurada pelo
Governo na formagao da agenda e do anteprojeto — e prepara o exame do terceiro,
o parlamento, a cuja deliberagdo o capitulo seguinte se dedica. 4. O PROCESSO
LEGISLATIVO:



4 O PROCESSO LEGISLATIVO: TRAMITAGAO PARLAMENTAR E
PROMULGAGCAO

Concluida a fase pré-parlamentar, examinada no capitulo anterior, é encerrada
com o parecer do Conselho de Estado, seguindo o projeto de lei ao parlamento,
denominado, no ordenamento neerlandés, Estados Gerais (Staten- Generaal). Tem
inicio, entdo, a tramitacdo parlamentar propriamente dita. Este capitulo descreve essa
fase, da deliberagdo na Tweede Kamer (Cémara Baixa) até a promulgagcdo e
publicagdo da lei, e abrange ainda a legislagdo delegada e os procedimentos que
recaem sobre matérias determinadas. A transicao entre as duas fases corresponde a
passagem de uma logica executivo-consultiva, em que o projeto é formulado e
tecnicamente avaliado, para uma logica deliberativa, em que € apreciado,
eventualmente modificado e, ao final, aprovado ou rejeitado pelas duas Camaras.

Uma caracteristica condiciona toda a dindmica dessa fase. Voermans (2020, p.
340) descreve o procedimento legislativo neerlandés como sequencial, e néo iterativo:
o projeto é apreciado primeiro pela Tweede Kamer e, somente apds sua aprovagao,
debatido na Eerste Kamer (Camara Alta), o que confere ao Senado, na formulagéo do
autor, a posicao de ator com poder de veto (veto player), posicdo em que a recusa de
uma das Camaras basta para impedir a aprovagado do projeto. Diferentemente dos
sistemas em que o projeto transita repetidamente entre as Camaras até a obtencéo
de texto comum — o regime de navette (vai-vém) —, no ordenamento neerlandés ele
percorre as Camaras em sequéncia linear, sem retorno a Camara Baixa. Essa
linearidade decorre da assimetria funcional entre as duas Camaras, descrita no

segundo capitulo, em especial da auséncia de poder de emenda da Camara Alta.

4.2 A deliberagao na Tweede Kamer

O procedimento parlamentar tem inicio com o encaminhamento formal do
projeto a Tweede Kamer (Camara Baixa), acompanhado da exposicdo de motivos
(memorie van toelichting) e do parecer do Conselho de Estado. Esse parecer,
conforme examinado no terceiro capitulo, &€ emitido ainda na fase pré-parlamentar:
quando o projeto ingressa na Camara, ele ja o acompanha, sem que o Conselho de
Estado intervenha na deliberagdo parlamentar ou lhe dé inicio. A iniciativa do
procedimento parlamentar pertence ao proponente do projeto — o Governo, na

maioria dos casos —, e ndo ao orgao consultivo.



A apreciagdo do projeto estrutura-se em torno do trabalho das comissdes
permanentes (vaste commissies), cuja composicdo e organizagdo por
correspondéncia com as pastas ministeriais foram descritas no segundo capitulo. O
presidente da Camara encaminha o projeto a comissao competente, onde é debatido.
O exame em comissao desenvolve-se por via predominantemente escrita: a comissao
elabora relatério (verslag) que consolida as duvidas e obje¢des dos grupos
parlamentares, e o Governo responde por documento proprio (nota naar aanleiding
van het verslag ou nota em resposta ao relatério), no qual presta esclarecimentos e,
guando entende cabivel, anuncia altera¢des. Esse intercambio escrito pode repetir-se
em mais de uma rodada e constitui o nucleo do trabalho legislativo, realizado em larga
medida antes do debate plenario.

Concluido o exame em comissao, o projeto segue para a deliberagao plenaria.
No plenario desenvolve-se o debate sobre o conjunto do projeto, apresentam-se e
votam-se as emendas e, ao final, procede-se a votacao do texto. O exercicio do poder
de emenda, que tem na fase plenaria seu momento proprio, constitui objeto do
subtdpico seguinte. A votagado final decide a sorte do projeto na Camara Baixa:
aprovado, é remetido a Eerste Kamer (Cémara Alta); rejeitado, o projeto n&o
prossegue, e a matéria s6 pode ser retomada por novo projeto. A predominéncia da
fase escrita sobre o debate plenario reflete a concepgao do trabalho legislativo como
atividade voltada ao esclarecimento técnico e a constru¢édo de consenso, coerente
com a logica coalicional descrita no segundo capitulo, em que a definicdo substantiva
das matérias tende a anteceder a deliberagao publica.

4.2 O poder de emenda e a revisao pela Eerste Kamer

A deliberagao parlamentar ndo se limita a aprovar ou rejeitar o texto submetido
pelo proponente: o parlamento dispde da faculdade de modifica-lo durante a
tramitacdo. No ordenamento neerlandés, essa faculdade — o direito de emenda (recht
van amendement) — encontra disciplina constitucional expressa e distribui-se de
modo assimétrico entre as duas Camaras. Descrita no segundo capitulo a assimetria
entre a Tweede Kamer e a Eerste Kamer em sua dimenséao estrutural, cabe agora
examinar como o poder de emenda opera no curso do procedimento e como o sistema

concilia sua amplitude na Camara Baixa com sua auséncia na Camara Alta. O



fundamento do direito de emenda reside no art. 84 da Constituicdo, que o reparte
conforme a origem do projeto:

1. Um projeto de lei apresentado por ou em nome do rei que ainda ndo
tenha sido aprovado pela Camara Baixa ou por uma sessao conjunta
dos Estados Gerais pode ser emendado pela Camara ou pela sessao
conjunta, conforme o caso, por proposta de um ou mais membros ou
pelo Governo. 2. Qualquer projeto de lei apresentado pela Camara ou
por uma sessao conjunta dos Estados Gerais que ainda nao tenha
sido aprovado pode ser alterado pela Camara ou sessao conjunta,
conforme o caso, por proposta de um ou mais membros ou pelo
membro ou membros que apresentaram o projeto de lei (Paises
Baixos, 2008).1

A distribuicdo do poder de emenda acompanha a titularidade da iniciativa. Em

projeto de iniciativa governamental, podem emendar tanto os parlamentares quanto o
préprio Governo, que conserva ingeréncia sobre o texto que apresentou. Em projeto
de iniciativa parlamentar, podem emendar os demais parlamentares e o autor da
proposta. A regra resguarda, em ambos o0s casos, a posigdo do proponente, que
mantém a prerrogativa de aperfeicoar o texto ao longo da tramitagdo. O elemento
comum as duas hipoteses € a reserva do poder de emenda a Tweede Kamer: é nela
que o conteudo dos projetos pode ser alterado por via parlamentar.

A reparticdo do poder de emenda associa-se a uma distingdo de legitimidade
entre as Camaras. A Tweede Kamer é eleita diretamente; a Eerste Kamer, de forma
indireta, pelos membros dos Estados Provinciais. Voermans (2020, p. 340) observa
que, por dispor de mandato democratico mais fraco, a Camara Alta deve usar seu
poder de veto com cautela, mostrando-se reticente em proceder a uma segunda
apreciacgéo politica plena do projeto3. A conteng&o no uso do veto e a auséncia de
poder de emenda convergem para uma posigao revisora, e ndo codeliberativa, da
Eerste Kamer.

O poder de emenda ha de ser exercido antes da aprovagao do projeto pela
Camara, como condiciona o préprio art. 84 ao referir-se ao projeto “que ainda n&o
tenha sido aprovado” (Paises Baixos, 2008). Aprovado o texto, encerra-se a
possibilidade de alteracdo por essa via. Esse marco articula-se com a faculdade de
retirada do projeto, prevista no art. 86:

1. Um projeto de lei pode ser retirado por ou em nome do proponente
até que seja aprovado pelos Estados Gerais. 2. Um projeto de lei a ser
apresentado pela Camara Baixa ou por uma sessdo conjunta dos
Estados Gerais podera ser retirado pelo membro ou membros que o
apresentarem até que seja aprovado (Paises Baixos, 2008).2



A emenda e a retirada compdem, assim, o quadro dos atos de disposi¢céo sobre
o projeto admitidos enquanto ndo concluida a votagdo na Camara Baixa. O poder de
emenda distingue-se de outro instrumento de manifestagdo da Camara, a mogéo
(motie). A emenda incide sobre o texto do projeto, altera-lhe o conteudo normativo e
integra-se a lei aprovada. A mogao exprime posigéo politica da Camara — orientagao,
pedido ou censura ao Governo — e produz efeitos no plano da responsabilidade
politica do gabinete, sem forca normativa sobre o projeto em tramitagdo. A emenda é
instrumento de producédo normativa; a mogao, de orientacio politica.

Aprovado o projeto pela Tweede Kamer, abre-se a revisado pela Eerste Kamer.
Se na Céamara Baixa o projeto se sujeita a modificagdo, na Camara Alta ele se sujeita
a juizo de outra natureza, regido por l6gica diversa. Dispde o art. 85:

Tao logo a Camara Baixa aprove um projeto de lei ou decida
apresentar um projeto de lei, devera envia-lo a Camara Alta, que
devera considera-lo tal como lhe foi enviado pela Camara Baixa. A
Camara Baixa podera designar um ou mais de seus membros a
defender projeto de lei por ela apresentado na Camara Alta (Paises
Baixos, 2008).3

A férmula constitucional € explicita: a Camara Alta considera o projeto “como

enviado pela Camara Baixa”. Assim, a Eerste Kamer aprecia o projeto exatamente
como o recebeu, sem poder altera-lo. Disso resulta o veto incondicional descrito no
segundo capitulo, aqui em sua operacéo processual. Os senadores, na sintese de
Voermans (2012, p.262), ndo podem emendar um projeto: cabe-lhes apenas aprova-
lo ou rejeita-lo. A deliberag&o senatorial recai sobre o projeto como um todo: aprovado,
segue para a sangao; rejeitado, € integralmente fulminado, restando apenas o reinicio
do procedimento.

Dessa configuragdo resulta a auséncia do regime de navette, ou pingue-
pongue legislativo. Onde ambas as Camaras dispdem de poder de emenda, o projeto
transita repetidamente entre elas até a obtencdo de texto comum. No ordenamento
neerlandés, o procedimento € sequencial: a deliberagdo substantiva concentra-se na
Tweede Kamer e a revisao final cabe a Eerste Kamer, sem devolugao a Camara Baixa
(Voermans, 2020, p. 340). A deliberagao sobre o conteudo e a revisao final ocupam
momentos distintos do procedimento.

A rigidez do arranjo suscita dificuldade pratica: identificado pela Eerste Kamer
um vicio no projeto — incoeréncia técnica, imprecisdo de redagdo ou
incompatibilidade com norma superior —, restaria a alternativa entre aprovar o texto

viciado ou rejeita-lo por inteiro. Para contornar esse problema, a pratica constitucional



desenvolveu a novelle (conto), termo que pode ser traduzido como aditamento.
Quanto a sua natureza, a novelle ndo é emenda nem solicitacdo informal, mas um
projeto de lei autbnomo, de iniciativa do Governo, destinado a alterar o texto de um
projeto ainda pendente de sancgdo. ldentificada a deficiéncia, a Eerste Kamer
suspende a deliberacao e sinaliza ao Governo a necessidade de corre¢cao; o Governo
apresenta a Tweede Kamer a novelle; aprovada esta pela Camara Baixa, ambos os
textos seguem juntos a sangéo. O expediente tem custo procedimental: ao acolher a
alteragao, o projeto corretivo percorre novamente toda a tramitagdo — Conselho de
Estado e Camara Baixa — antes de retornar ao Senado (Voermans; Contiades, 2012).
A correcao pretendida pelo Senado realiza-se sem que este emende formalmente o
projeto, pois a alteragdo € operada pela Tweede Kamer, detentora do poder de
emenda. Voermans (2016) registra o carater controverso do expediente. Para uma
corrente doutrinaria, a novelle representaria uma usurpacao extraconstitucional do
poder de emenda, por permitir que a Eerste Kamer influencie, na pratica, a alteracao
de um texto que a Constituicao reserva a Camara Baixa; para outra, cuida-se de
acomodacéo legitima e consolidada pela pratica, que preserva a titularidade formal do
poder de emenda na Tweede Kamer, a quem cabe aprovar a novelle. O trabalho n&o
toma posicéo nessa controvérsia, limitando-se a registrar que o instituto opera na zona
de tensdo entre a rigidez do desenho constitucional e a necessidade pratica de

correcéo dos projetos.

4.3 A sangao real e a promulgagao

Aprovado o projeto pelas duas Camaras, encerra-se a fase parlamentar, assim
designada na prépria literatura neerlandesa, que organiza o processo legislativo por
fases e atores (Voermans; ten Napel, 2012). Assim, inicia-se a fase final em que a
deliberacdo se converte em lei vigente. Dispde o art. 87(1): “Um projeto de lei se
tornara um ato do Parlamento uma vez que tenha sido aprovado pelos Estados Gerais
e ratificado pelo Rei” (Paises Baixos, 2008).4 A aprovacéo parlamentar ndo basta: a
lei perfaz-se com a ratificagéo régia, espécie de sangao, que integra o Rei a formagao
da lei.

Cabe indagar se o monarca pode recusar a sangéo, obstando lei aprovada
pelas Camaras. A resposta resulta da conjugacdo de dois dispositivos. O art. 42
estabelece que o Governo se compde do Rei e dos Ministros e que os Ministros, e



ndo o Rei, respondem pelos atos de governo (Paises Baixos, 2008). Todo ato régio
depende, por isso, da referenda ministerial — o contraseing —, sem a qual carece de
validade. A sancdo configura ato de governo cuja responsabilidade recai sobre o
ministro que o referenda, e ndo decisao pessoal do monarca. A inviabilidade da recusa
situa-se, sobretudo, no plano politico: como o gabinete depende da confianga do
Parlamento, que o constitui e 0 sustenta, nenhum ministro referendaria a recusa de
uma lei aprovada pelas proprias Camaras, sob pena de colidir com a maioria de que
depende para governar. O principio da responsabilidade ministerial torna, assim, a
recusa de sancgao inviavel na pratica, e a sangao opera como ato vinculado.
Sancionado o projeto, segue-se a promulgacéo, realizada pelo Ministro da
Justica e dotada de natureza constitutiva: a lei ndo produz efeitos antes dela
(Voermans; ten Napel, 2012). A promulgacgao reclama, por fim, a publicagdo oficial,
exigida pelo art. 88: “A publicagdo e entrada em vigor de Atos do Parlamento seréo
regulamentadas por Ato do Parlamento. Ndo entrardo em vigor antes de terem sido
publicados” (Paises Baixos, 2008).5 A publicagéo faz-se no Staatsblad, boletim oficial
do Reino. A sequéncia sangao-promulgacgao-publicacdo encerra o ciclo de formagéo
da lei: a vontade legislativa, formada nas Cémaras, recebe a chancela formal que a
converte em norma vigente, sendo a interven¢do do Rei e do Ministro da Justica de

carater certificatorio, ndo decisorio.

4.4 As ordens em conselho (algemene maatregel van bestuur)

Parte da produgcédo normativa neerlandesa realiza-se por legislagdo delegada,
cuja modalidade principal € a ordem em conselho (algemene maatregel van bestuur -
AMvB), norma editada pelo Executivo no exercicio de competéncia que a lei lhe
delega, para desenvolver o conteudo de um diploma legal. Situa-se em posicéo
hierarquica inferior a lei e dela deriva sua validade.

A base constitucional do instituto é o art. 89:

1. As ordens em conselho serdo estabelecidas por decreto real. 2.
Quaisquer regulamentos aos quais estejam anexadas penalidades
devem ser incorporados em tais ordens apenas de acordo com uma
Lei do Parlamento. As penalidades a serem impostas seréo
determinadas por lei do Parlamento. 3. A publicacédo e a entrada em
vigor das ordens no conselho serdo regulamentadas por lei do
Parlamento. Nao entrardo em vigor antes de serem publicados. 4. O
segundo e terceiro paragrafos aplicam-se mutatis mutandis a outros
regulamentos geralmente obrigatérios estabelecidos pelo Estado
(Paises Baixos, 2008).



O dispositivo reserva a lei a criagdo de penalidades (art. 89, 2) e exige que a
publicagdo e a vigéncia das ordens sejam reguladas por lei (art. 89, 3), estendendo
essas garantias aos demais regulamentos estatais de carater geral (art. 89, 4). A
imposigao de penalidades, por afetar a esfera juridica do cidad&o, ndo pode ser criada
por via delegada.

A delimitagdo do que pode ser delegado orienta-se pela nogédo de primado do
legislador (primaat van de wetgever). Segundo Voermans e ten Napel (2012), a lei
deve consagrar, como reserva parlamentar, os elementos essenciais e constitutivos
de um complexo normativo, deixando a legislagdo delegada apenas os detalhes
administrativos e a matéria de menor relevo8. A delegacdo ndo pode esvaziar a
competéncia legislativa; opera como complementac&o técnica, detalhando e dando
executividade ao que a lei ja dispbs. Esse desenvolvimento comporta € gradativo: a
matéria mais relevante é remetida a ordem em conselho, editada por decreto real e
submetida ao parecer do Conselho de Estado; a de menor densidade pode ser
delegada a regulamento ministerial (ministeriéle regeling), editado por um unico
ministro e desprovido dessas salvaguardas (Voermans; ten Napel, 2012, p.).

Embora editada, em regra, sem participagdo do Parlamento, a ordem em
conselho pode ter sua edicdo condicionada, pela lei delegante, a alguma forma de
intervencdo parlamentar. Na voorhangprocedure (exposigdo prévia do projeto de
ordem ao parlamento), o projeto de ordem & submetido as duas Céamaras antes de
sua edigao, por prazo determinado, facultando-se ao Parlamento manifestar-se sobre
o texto em elaboragéo. Na nahangprocedure (exposigao posterior da ordem ja editada
ao parlamento), a ordem ja editada € submetida as Camaras antes de entrar em vigor;
essa modalidade tem caido em desuso, pelo retardamento que impde a vigéncia.

Em sua forma mais intensa, a delegacdo condicionada (voorwaardelijke
delegatie), faculta-se a uma das Camaras, ou a um quinto de seus membros, exigir
que a matéria seja regulada por lei formal, e ndo por ordem em conselho, deslocando
a disciplina de volta ao dominio do legislador. Esses instrumentos revelam que a
delegacdo n&o importa renuncia definitiva do parlamento a matéria delegada. A par
do controle parlamentar, a legislagado delegada sujeita-se a controle judicial quanto a
compatibilidade com a lei e a Constituicdo — ao contrario da lei formal, subtraida a

esse exame —, tema do capitulo seguinte.



4.5 Os procedimentos legislativos especiais

A descrigao precedente percorreu o procedimento comum. Determinadas
matérias, pela sua natureza, reclamam exigéncias diversas das do procedimento
ordinario. Importa, de inicio, delimitar o sentido em que se fala de procedimento
especial. Diferentemente de outros ordenamentos, o sistema neerlandés nao
distingue espécies normativas hierarquizadas — leis ordinarias, complementares ou
organicas — com procedimentos e quoruns proprios. Toda lei € lei em sentido formal,
aprovada pelo procedimento descrito nos topicos anteriores. O que certas matérias
reclamam ndo € um rito legislativo autbnomo, mas exigéncias constitucionais
adicionais como reserva de lei reforgada, calendario proprio ou quérum qualificado, as
quais sao determinadas pela natureza da matéria.

A matéria tributaria ilustra a primeira exigéncia. Dispde o art. 104: “Os impostos
cobrados pelo Estado serdo cobrados de acordo com a Lei do Parlamento. Outras
taxas impostas pelo Estado serdo regulamentadas por Lei do Parlamento” (Paises
Baixos, 2008).6 O dispositivo consagra reserva legal estrita: a instituicdo e a cobranga
de tributos dependem de lei formal, subtraidas ao ambito da delegagcdo normativa e
reservadas, em seus elementos essenciais, a deliberagcao parlamentar.

A matéria orgcamentaria combina reserva de lei e calendario fixado. O art. 105
determina que as estimativas de receitas e despesas do Estado sejam estabelecidas
por lei e apresentadas anualmente na data do art. 65 (Paises Baixos, 2008). Essa
data é a do discurso do trono, que o art. 65 assim define: “Uma declaragéo da politica
a ser seguida pelo Governo sera feita pelo rei ou em nome do rei perante uma sesséo
conjunta dos Estados Gerais no terceiro dia de terga-feira de setembro” (Paises
Baixos, 2008).7 Nessa ocasido — o Prinsjesdag, ou Dia do Principe —, o Governo
expde as linhas de sua politica e apresenta as propostas orcamentarias do exercicio
seguinte. O art. 105 prevé, ainda, o controle posterior da execugdo: as contas s&o
submetidas ao Parlamento com o balango aprovado pelo Tribunal de Contas,
integrando o ciclo um momento de prestacao de contas distinto da autorizagao inicial.

Exigéncia diversa incide sobre a aprovagao de tratados. A regra geral submete-
0s a aprovagao do Parlamento; o art. 91(3) acrescenta quérum qualificado para
hipétese especifica, ao exigir maioria de dois tergcos dos votos quando o tratado
conflite com a Constituicdo (Paises Baixos, 2008). Em vez de impor prévia reforma



constitucional, o sistema admite a aprovagao por quérum reforgcado, conciliando a
abertura ao direito internacional com a protecao do texto constitucional.

O mais exigente dos procedimentos especiais € o de revisdo da propria
Constituicdo, em que o quoérum qualificado se combina com um apelo direto ao
eleitorado. Dispde o art. 137 que a revisdo se inicia por lei ordinaria: "Sera aprovada
uma lei do Parlamento declarando que uma emenda a Constituicdo na forma proposta
deve ser considerada"; publicada essa lei, "[a] Camara dos Deputados sera dissolvida"
e, "[rleunida a nova Camara, as duas Camaras dos Estados Gerais apreciarao, em
segunda leitura, o Projeto de Lei", que "s6 sera aprovado se pelo menos dois tergos
dos votos expressos forem a favor" (Paises Baixos, 2008). A revisdo percorre,
portanto, duas leituras: a primeira, por maioria simples, limita-se a declarar que a
mudanga deve ser considerada; a segunda, realizada por um Parlamento renovado
nas urnas, exige consenso de dois tercos em ambas as Camaras.

A estrutura do procedimento revela seu sentido: a interposicdo de uma eleigao
geral entre as duas leituras converte o eleitorado em instancia implicita de ratificacéo
da reforma, e o quérum reforgado da segunda leitura assegura que a alteragao do
texto repouse sobre consenso qualificado. Na pratica, contudo, a aprovagdo em
primeira leitura ndo provoca dissolugao especifica: ha mais de um século os atores
constitucionais aguardam a eleicdo geral ordinaria seguinte (Passchier, 2018, p. 3),
acomodacao que dilui o apelo ao eleitorado e estende o procedimento por anos.
Desde 1814, o texto constitucional foi formalmente revisado mais de vinte vezes
(Passchier, 2018), processo que prosseguiu com as revisdes de 2022 e 2023; a
exigéncia de segunda leitura por dois tergos, apds nova elei¢ao, fez da rigidez a marca
distintiva do sistema — rigidez que, como se vera no capitulo seguinte, selou o destino
da proposta Halsema (Van Der Schyff, 2010, p. 283) e ajuda a explicar por que a
evolugao constitucional neerlandesa se processa, em larga medida, por vias informais.

A margem do procedimento ordinario situa-se, por fim, a legislagdo de
emergéncia: o art. 103 reserva a lei a definicdo das hipoteses de estado de
emergéncia e de seus efeitos, ainda que a declaragao se faga por decreto real, e
determina que o Parlamento, em sessao conjunta, decida sobre sua duracdo — de
modo que a excepcionalidade nao suspende a participacdo do Parlamento.

Os procedimentos examinados neste capitulo respondem a indagacéo que
orientou sua investigacdo: como opera a tramitacdo parlamentar, do ingresso do

projeto nas Camaras a sua conversdo em norma vigente. O percurso revela um



procedimento sequencial e funcionalmente repartido, em que a Tweede Kamer
concentra a deliberacédo substantiva e o poder de emenda, enquanto a Eerste Kamer
exerce revisao final desprovida de poder modificativo, articulando-se as Camaras,
guando necessario, pela novelle. Nessa reparticdo, a Camara Alta desponta como o
terceiro elo da cadeia de guardides que este trabalho vem reconstituindo: ao exercer
0 juizo terminativo — em cujas raras ativagdes os argumentos de ordem constitucional
figuram entre as razdes centrais (Voermans, 2020, p. 341) —, ela realiza, no curso da
tramitagdo, o controle de constitucionalidade que o parecer do Conselho de Estado
antecipou e que nenhum tribunal exercera depois. O trago comum ao conjunto € a
centralidade da lei formal: mesmo a legislagao delegada, os procedimentos especiais
e o0 regime de excegao permanecem ancorados na competéncia do Parlamento.
Descrita a formacgao da lei até sua entrada em vigor, resta examinar o que sucede a
norma apos a promulgagdo — em particular a vedagdo ao controle judicial de
constitucionalidade prevista no art. 120 —, objeto do capitulo seguinte.



5 0 POS-PROMULGAGAO: A VEDAGAO AO CONTROLE JUDICIAL E O

EXCEPCIONALISMO NEERLANDES

5.1 O excepcionalismo neerlandés: a vedagao do art. 120 e seus fundamentos

O capitulo anterior foi encerrado ao demonstrar o controle preventivo, suas
virtudes e sua aplicacdo pratica no ordenamento neerlandés: a apreciagdo da
constitucionalidade que se faz na elaboragc&o ministerial, na avaliacdo de impacto e
no parecer do Raad van State, e a legisprudéncia como fio justificador do intenso de
analise que ja ocorre antes mesmo de a lei existir Resta, porém, a pergunta que aquele
exame deixa em aberto e que organiza o presente capitulo: por que o constituinte
neerlandés, tendo construido um sistema preventivo tdo robusto, optou por nao
admitir, em medida alguma, o controle posterior? Por que excluir por completo o juiz
da aferigcdo da constitucionalidade de uma lei ja vigente, quando parcela expressiva
das democracias contemporaneas segue pelo caminho inverso? A resposta comecga
no dispositivo que da nome a este capitulo.

O artigo 120 da Constituicho dos Paises Baixos estabelece que “a
constitucionalidade dos atos do Parlamento e dos tratados n&do pode ser revisada
pelos tribunais” (Paises Baixos, 2008, art. 120).8 A interdicdo € absoluta dentro de
seu dominio, e a jurisprudéncia da Hoge Raad, a Suprema Corte neerlandesa,
encarregou-se de demonstrar quao estritamente ela se aplica. A vedagao n&o se limita
ao confronto entre a lei e os direitos fundamentais: estende-se também aos aspectos
formais do processo legislativo. No caso conhecido como Van den Bergh, julgado em
1961, a Corte estabeleceu que o juiz pode apenas verificar se o legislador converteu
um projeto em lei, jamais como o fez, recusando-se a examinar se o procedimento
constitucionalmente prescrito foi observado (Van Der Schyff, 2010, p. 275).

A Corte foi além: estendeu a vedacdo a Carta do Reino, norma
hierarquicamente superior a propria Constituigdo, e a principios gerais ndo escritos,
sob o fundamento de que a proibicdo do controle era de tal modo fundamental a ordem
constitucional neerlandesa que deveria alcancar qualquer norma de hierarquia
superior dentro do ordenamento nacional (Van Der Schyff, 2010, p. 277-278). Dai a
observacdo de Voermans de que o art. 120 projeta uma sombra que ultrapassa a
prépria letra do dispositivo (Voermans, 2020, p. 341): a Corte desenvolveu, a partir



dele, uma verdadeira doutrina da questao politica, interpretando-o de maneira estrita
e restritiva.

Convém, ainda assim, delimitar o dominio sobre o qual a vedacao incide de
modo tao terminante. Ela atinge os atos do Parlamento e os tratados, ndo a legislagao
como um todo: decretos governamentais, regulamentos ministeriais e ordenangas
provinciais e municipais permanecem sujeitos ao controle judicial de
constitucionalidade. Os atos do parlamento e os tratados representam cerca de trés
por cento do conjunto da legislacdo neerlandesa e europeia, ainda que constituam
sua parcela mais relevante (Voermans, 2020, p 347). A vedacgéo &, portanto, absoluta
no seu dominio e delimitada em sua extensao.

O fundamento dessa opgao € histérico e remonta a revisao constitucional de
1848. Johan Rudolph Thorbecke, jurista e estadista liberal que presidiu a comissao
responsavel por aquela revisdo e é tido como o arquiteto do constitucionalismo
parlamentar neerlandés, observou, ao tempo da inclusdo da vedacdo, que adota-la
seria, do ponto de vista politico, mais facil de realizar do que um dia desfazer (Van
Der Schyff, 2010, p. 276). A perspectiva historica confirmou tal raciocinio.

A vedacéo ao controle de constitucionalidade dos atos do Parlamento tornou-
se um dos pilares da ordem constitucional neerlandesa, sobrevivendo a todas as
revisdes constitucionais desde entdo, e em especial a grande revisdo de 1983 (Van
Der schyff, 2010, p. 276). Foi nela que o texto constitucional foi reescrito integralmente
sob terminologia uniforme e teve seu catalogo de direitos fundamentais expandido, e
foi nela também que a vedacao assumiu sua redacdo e numeragao atuais. A ratio que
Thorbecke ajudou a firmar permanece a mesma: a apreciagdo Uultima da
constitucionalidade da lei compete ao legislador que a produz, e n&do a um corpo de
juizes no eleitos. E o que De Poorter (2013, p. 89) descreve como a marca distintiva
da tradig&o constitucional neerlandesa, a de conferir ao legislador a palavra final sobre
a conformidade das leis com o direito constitucional, escrito e n&o escrito.

A persisténcia dessa escolha ndo equivale, contudo, a auséncia de controle. O
que o art. 120 exclui é a revisdo judicial repressiva; o que ele pressupde € o sistema
preventivo e compartilhado examinado no capitulo anterior, em que Governo, Raad
van State e parlamento asseguram a conformidade constitucional da lei antes de sua
entrada em vigor. O préprio parlamento atua como guardido da Constituicdo ao
apreciar os projetos, e, quando a Camara Alta rejeita um projeto, argumentos de

ordem constitucional figuram com frequéncia entre as razdes da recusa (Voermans,



2020, p. 340-341). A excluséo do juiz na fase posterior €, assim, a contrapartida da
centralidade dos controles na fase anterior. Compreender por que essa configuragéo
foi possivel, e por que se sustenta, exige recuar a tradigdo juridica que a tornou

pensavel: a desconfianga continental em relagdo ao poder dos juizes.

5.2 A desconfianga continental em relagao ao juiz: as raizes histéricas da

supremacia legislativa

Antes de retomar o exame propriamente neerlandés, esta sec¢ao e a seguinte
abrem um paréntese de contexto historico-tedrico, indispensavel para situar o caso
analisado e tornar inteligivel, no item 5.4, o debate interno sobre a reforma. Nesse
sentido, observa-se que a vedacao do art. 120 ndo é uma peculiaridade isolada do
constitucionalismo neerlandés. Ela é a expressao mais radical de uma atitude que
percorre toda a tradi¢ao juridica continental europeia: a desconfianga em relacéo ao
poder dos juizes sobre a lei. Compreender por que os Paises Baixos recusaram o
controle judicial repressivo exige, portanto, recuar a formagao dessa tradigédo, da qual
o ordenamento neerlandés € herdeiro e, a0 mesmo tempo, o representante que levou
a recusa as ultimas consequéncias.

O modo como cada pais organiza a interpretacdo e o controle de sua
Constituicdo €, em larga medida, historicamente determinado, e o peso atribuido a
legitimidade democratica direta do 6rgdo que exerce esse controle varia conforme a
trajetéria de cada ordenamento (De Poorter, 2013, p. 91). Na Europa continental, a
supremacia legislativa firmou-se como a manifestagao institucional por exceléncia da
soberania popular: o Legislativo, 6rgdo representativo por definicdo, encarna a
vontade do povo de um modo que o Judiciario, composto por agentes n&o eleitos, n&o
poderia reivindicar (De Poorter, 2013, p. 91). O juiz, nessa chave, ndo era o guardiao
da Constituigdo contra o legislador, mas uma figura cuja interferéncia sobre a lei se
afigurava suspeita a prépria l6gica democratica.

A experiéncia fundadora dessa desconfianga esta intrinsecamente atrelada a
Revolucdo Francesa, e seu objeto concreto eram os parlements, as cortes do Antigo
Regime. Tais tribunais, investidos do poder de registrar as leis régias, eram compostos
por uma magistratura predominantemente aristocratica, a noblesse de robe (nobreza
de toga), cujos cargos eram comprados ou herdados. A despeito de se apresentarem
como guardides das liberdades constitucionais do reino, os parlements opunham-se



tanto a Coroa quanto as reformas, em defesa dos privilégios de sua proépria classe.
Como anota Cappelletti (1971, p. 83-84), a memoria dessas interferéncias — que "as
vezes podiam representar um antidoto salutar contra as tendéncias absolutistas da
monarquia, mas que mais frequentemente tinham o sabor do arbitrio ou do abuso" —
consolidou entre os revolucionarios a convicgdo de que confiar ao juiz qualquer poder
sobre a lei era reabrir a porta ao arbitrio recém-derrubado, razédo pela qual todos os
parlements foram suprimidos logo no inicio da Revolugao, em 1789.

A formulacgao tedrica dessa recusa encontra-se em Montesquieu (1996, p. 173),
para quem os juizes da nagdo nao sao sendo a boca que pronuncia as palavras da
lei, seres inanimados que n&o lhe podem moderar nem a forga nem o rigor. A
desconfianga se traduziu em instituigdes concretas destinadas a impedir que o juiz
interferisse na obra do legislador. Exemplo disso € o référé legislatif, instituido pela lei
de 16 e 24 de agosto de 1790, que reservava ao proprio legislador o monopdlio da
interpretacéo da lei: diante de duvida sobre o sentido de um texto legal, o juiz n&o o
interpretava, mas remetia a questdo ao corpo legislativo.

O dispositivo exprime a logica da recusa continental ao controle judicial, pois,
se nem mesmo interpretar a lei se confiava ao juiz, muito menos se lhe confiaria o
poder de afasta-la por inconstitucionalidade. A mesma matriz inspirou a criagdo do
Tribunal de Cassacgé&o, concebido inicialmente como 6rgao de vigilancia dos juizes em
nome do legislador, e ndo como cupula de um poder judiciario autbnomo. Foi Mauro
Cappelletti (1971) quem ofereceu a essa tradigdo sua leitura comparada mais
influente, situando a recusa europeia ao modelo norte-americano de revisao judicial
precisamente nesse legado: a desconfianga revolucionaria em relagdo a magistratura,
somada a concepgéo do juiz como aplicador de uma lei que € emanagéao da soberania,
tornava impensavel, na Europa continental, conferir-lhe autoridade para censurar a
obra do parlamento.

No caso neerlandés, essa matriz continental ganhou contornos proprios e
particularmente distintos. A Constituigdo de 1848, que limitou substancialmente o
poder do rei e langou as bases da democracia parlamentar, deliberadamente nao
incluiu a possibilidade de controle judicial das medidas tomadas por governo e
parlamento em face da Constituicido, nem mesmo por uma Corte Constitucional
distinta dos tribunais ordinarios. A razao ecoa a experiéncia francesa em contexto
local: a introdug&o do controle judicial encontrou resisténcia da burguesia ascendente,

que se opunha a que o ramo judiciario, entdo predominantemente aristocratico,



recebesse o poder de definir os limites da Constituigdo para o legislador e, por
consequéncia, para a propria soberania popular (De Poorter, 2013, p. 92). Tal como
ocorrera na Franga, embora sem a ruptura revolucionaria, o juiz era percebido como
figura socialmente identificada com a aristocracia, e entregar-lhe o controle das leis
significaria subordinar a vontade popular, afirmada pela via parlamentar, a um corpo
nao eleito e estranho a legitimidade democratica que entdo se consolidava. A recusa
ao controle judicial foi, nos Paises Baixos, um ato de afirmac&o da soberania popular.
Essa raiz histérica, examinada em seus pressupostos institucionais no segundo
capitulo deste trabalho, ao tratar da consolidagdo parlamentarista de 1848 e da
responsabilidade ministerial, projeta-se diretamente sobre a opg¢ao pela supremacia
legislativa que aqui se analisa.

A persisténcia contemporanea dessa desconfianga merece registro, porque
seria equivoco trata-la como reliquia historica. Na maior parte da Europa, a concepgao
do juiz como simples aplicador da lei tornou-se anacrénica: a multiplicagdo dos
tribunais de direitos humanos, a forga da jurisprudéncia e a ascensdo das cortes
constitucionais, no quadro do neoconstitucionalismo que marcou a segunda metade
do século XX, converteram o Judiciario em ator central da vida publica e protagonista
da concretizacdo dos direitos fundamentais. Os Paises Baixos resistiram a essa
trajetéria no que toca ao controle das leis parlamentares. A reserva que noutro
momento se dissolveu na consagrag¢ao do juiz como guardido da Constituigao, ali se
manteve sob a forma da vedacgao do art. 120. A escolha neerlandesa traduz, portanto,
a permanéncia consciente de uma concepcdo que a maior parte do continente
abandonou: a de que a definigado ultima do sentido constitucional pertence ao érgéo
representativo, e ndo ao tribunal. Esse afastamento em relagdo ao protagonismo
judicial que o neoconstitucionalismo consagrou alhures é precisamente o que se

examina, em seus modelos e em sua critica contemporanea, na seg¢ao seguinte.

5.3 Modelos contemporaneos de controle e o lugar contramajoritario dos

Paises

Baixos A desconfianga continental em relagdo ao juiz ndo conduziu a um
destino unico num continente tdo diverso. Ao longo do século XX, a Europa que
herdara da Revolu¢do o temor do governo dos juizes acabou, em sua maior parte,
reconciliando-se com o controle judicial de constitucionalidade. Os Paises Baixos



constituem a excec¢ao que resistiu a essa reconciliagado. Para situar o ordenamento
neerlandés no panorama dos modelos contemporaneos de controle e compreender
por que sua recusa ao controle repressivo se sustenta, é necessario entender as
razdes que levaram o pais a afastar-se dos modelos majoritariamente desenvolvidos
nos ordenamentos vizinhos da civil law e no modelo da common law.

A questdo central é saber qual ator desempenha o papel de intérprete ultimo
da Constituicdo (De Poorter, 2013, p. 90). A adesao ao controle judicial respondeu,
em cada ordenamento, a razdes historicas precisas, e € no exame dessas razdes que
a posigao neerlandesa comega a ganhar relevo. De Poorter identifica trés fatores que
explicam a atribuigdo de papel forte ao juiz constitucional (De Poorter, 2013, p. 90-93).
O primeiro é a estrutura federal: Em estados federativos as cortes constitucionais
guardam a separagéo vertical de poderes entre a federagéo e seus entes, arbitrando
os conflitos de competéncia que a forma federativa inevitavelmente gera. O segundo
é a transigado democratica: jovens democracias recém-saidas de regimes autoritarios
confiam as cortes o controle das instancias politicas para supervisionar o processo de
democratizacdo, razdo pela qual as democracias da Europa Central e Oriental, apds
1989, optaram por cortes constitucionais fortes. O terceiro é a protecdo dos direitos
fundamentais dos individuos e das minorias contra a vontade das maiorias politicas.

O caso alemao reune os trés fatores e é particularmente ilustrativo do peso do
contexto histérico: a posicdo robusta do Bundesverfassungsgericht explica-se, em
larga medida, pela experiéncia especifica do pais, pois foi contra o plano historico da
Segunda Guerra Mundial que se conferiu ao juiz constitucional papel central na guarda
dos principios fundamentais do Estado de Direito democratico (De Poorter, 2013, p.
92). O controle judicial forte surge, nesses casos, de uma desconfianga em relagéo as
maiorias politicas que o historico autoritario tornou compreensivel e que se converteu
em garantia contra a recaida totalitaria.

Reside precisamente aqui o contraste que define a posicdo neerlandesa: esses
fatores que justificaram a entrega do controle ao juiz ndo se verificam (ou com menor
forga) no caso dos Paises Baixos. O pais n&o possui estrutura federal que demande
um arbitro da reparticdo vertical de competéncias. Sua democracia ndo emergiu de
uma ruptura autoritaria recente que recomendasse a tutela judicial do processo
politico; ao contrario, a soberania popular consolidou-se ali por via parlamentar, de
modo gradual, sem a fratura que em outros ordenamentos fez do juiz constitucional

uma resposta ao trauma. Quanto a protecdo dos direitos fundamentais, o



ordenamento neerlandés n&o a descurou; escolheu assegura-la por meio distinto do
controle judicial repressivo, deslocando a tutela para a fase preventiva e, como se
vera, para a via dos tratados internacionais. A auséncia dos fatores que em outros
ordenamentos justificaram o controle judicial ndo revela um sistema menos zeloso da
Constituicdo, mas um sistema que confiou essa guarda a atores e momentos diversos
do juiz e da fase posterior a promulgacgao.

E nesse ponto que a categoria da dificuldade contramajoritaria ilumina o arranjo
neerlandés. Formulada por Alexander Bickel (1962, p. 16-17). Em obra que se tornou
central ao debate constitucional do século XX, a dificuldade contramajoritaria designa
a tensao inerente ao controle judicial de constitucionalidade: quando a Corte declara
inconstitucional um ato legislativo, contraria a vontade dos representantes eleitos,
exercendo um poder que, nessa medida, se afigura em tensdo com o principio
democratico.

Boa parte do constitucionalismo do século XX dedicou-se a justificar ou a
mitigar essa tensdo, construindo teorias da legitimidade do controle judicial. A
resposta neerlandesa é de natureza diversa: em vez de justificar o controle judicial
apesar da dificuldade contramajoritaria, o ordenamento dos Paises Baixos preveniu o
problema na origem, ao ndo conferir ao juiz o poder cuja legitimidade democratica
seria controvertida. Vista sob essa luz, a supremacia legislativa neerlandesa
apresenta-se com a proposta de, em seus proprios termos, enfrentar problemas
atribuidos ao controle judicial em outros sistemas.

Essa escolha por enfrentar o problema democratico explicitado anteriormente
adquire relevo quando se considera a critica contemporanea ao protagonismo judicial.
A expanséo global do controle de constitucionalidade na segunda metade do século
XX suscitou crescentes objegcdes quanto a transferéncia de decisées fundamentais
das arenas representativas para os tribunais. Para Waldron (2006), a
constitucionalizagdo de direitos e o fortalecimento do controle judicial em diversas
democracias ndo decorreram de um compromisso genuino com a democracia ou com
a justica social, mas resultaram de uma interacédo estratégica entre elites politicas
hegemoénicas, porém ameagadas pela perda de poder politico popular, atores
econdmicos influentes e liderangas judiciais, todos interessados em transferir para o
foro judicial a decisdo sobre questdes que a politica majoritaria poderia resolver contra
seus interesses, num movimento que o autor designa preservagdo hegemobnica

(Waldron, 2006). Sado fendbmenos a que o modelo neerlandés permanece, por



construcdo, alheio: ao reservar a ultima palavra ao legislador, o ordenamento dos
Paises Baixos ndo conhece o deslocamento de poder das maiorias eleitas para as
cortes que a critica apresentada pelo autor.

O caso neerlandés demonstra que uma democracia constitucional pode
prescindir do controle judicial repressivo sem comprometer o Estado de Direito. Esse
arranjo sustenta-se por razdes identificaveis: porque o ordenamento dispde de
controles preventivos institucionalizados, capazes de filtrar a inconstitucionalidade
antes que a lei exista; porque conta com uma cultura constitucional sedimentada ao
longo de quase dois séculos; e porque mantém, pela via dos tratados internacionais,
uma abertura que supre, em matéria de direitos fundamentais, parte da funcéo que o
controle judicial exerceria. Buscou-se, portanto, identificar as condigdes que tornam
viavel o processo legislativo neerlandés sob a ética do art. 120: os custos e as tensdes
dessa escolha, bem como as obje¢des que ela suscita internamente, sdo o objeto da
secgdo seguinte, dedicada ao debate sobre sua reforma. E a essas tensdes, e a

abertura ao direito internacional que as atravessa, que se dirige 0 exame a seguir.

5.4 O debate sobre a reforma: a proposta Halsema e o argumento dos tratados

A solidez historica do art. 120, que sobreviveu a todas as revisdoes
constitucionais e se enraizou como pilar da ordem neerlandesa, nao significa que o
dispositivo esteja imune a contestag&o. Estabilidade institucional e debate doutrinario
nao se excluem: precisamente por ocupar posi¢cao tao central, a vedagao tornou-se,
ao longo das ultimas décadas, objeto de discussdo recorrente entre juristas e
parlamentares. Examinar esse debate cumpre duas fungdes. Revela que o modelo,
embora estavel, ndo é tido por todos como um arranjo ideal, havendo quem identifique
nele um déficit de protegao; e expde o argumento que melhor ilumina a tensao entre
a supremacia legislativa e a abertura ao direito internacional, qual seja, a circunstancia
de que os tribunais neerlandeses, embora proibidos de controlar a lei em face da
Constituigdo, podem afasta-la quando contraria a tratados.

Para compreender esse argumento, € preciso situar antes a posicdo dos
tratados internacionais no ordenamento neerlandés. Os Paises Baixos adotam uma
tradicdo marcadamente monista, em que o direito internacional se integra a ordem
interna sem necessidade de lei de incorporagdo. Os arts. 93 e 94 da Constituicéo,
introduzidos para assegurar a participagado do pais na ordem juridica internacional e



europeia, conferem efeito direto as disposi¢cdes de tratados autoexecutaveis, isto €,
aquelas aptas a vincular as pessoas em razao de seu conteudo, e determinam que a
legislacdo interna ndo se aplique quando incompativel com tais disposigbes
(Voermans, 2020, p. 343-344.). O traco notavel é a extensdo dessa primazia: as
normas internacionais autoexecutaveis prevalecem sobre todo o direito nacional,
inclusive sobre a propria Constituicdo (Fleuren, 2010, p. 257). Diferentemente do
debate brasileiro sobre a hierarquia supralegal ou constitucional dos tratados de
direitos humanos, no qual tais tratados se posicionam abaixo ou no nivel da
Constituicdo, no sistema neerlandés o tratado autoexecutavel situa-se acima dela
para efeito de aplicagéo pelo juiz.

Desse arranjo resulta um paradoxo aparente. A vedagao do art. 120 alcanga
apenas o confronto entre a lei e a Constituicdo interna; mas ndo impede que os
tribunais examinem a compatibilidade da legislagdo com o direito internacional. Os
neerlandeses dispbéem, assim, de controle judicial de constitucionalidade material,
mas nao sob sua prépria Constituicdo, nem por parametro interno: suas necessidades
de controle s&o supridas pelos tratados, em especial pela Convencado Europeia de
Direitos Humanos, e pelas Cortes Europeias — o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos, em Estrasburgo, e o Tribunal de Justica da Unido Europeia, em
Luxemburgo —, que operam, nessa medida, como tribunais constitucionais por
substituicdo (Voermans, 2020, p. 344). Por essa via obliqua, a Convencgao Europeia e
o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, tratado das Nag¢des Unidas que
enuncia direitos analogos, passaram a funcionar como uma carta de direitos que
autoriza os tribunais a afastar atos do parlamento contrarios a suas disposicoes,
recurso de que as cortes passaram a fazer uso crescente, sobretudo em dominios
como o direito de familia, o direito previdenciario e o processo penal, nos quais a
protecdo convencional dos direitos individuais com mais frequéncia se sobrepde a
solucgéo legislada (Voermans, 2020, p. 343).

Ha que precisar, contudo, em que medida essa abertura relativiza a supremacia
legislativa que estrutura o ordenamento. Tal relativizagdo € limitada. O controle por
via dos tratados ndo confere ao juiz neerlandés o poder de interpretar e aplicar a
Constituigdo nacional, uma vez que o parametro do controle é a norma internacional,
nao a Grondwet, como € denominada a Lei Fundamental neerlandesa. A supremacia
do legislador frente a Constituicdo interna permanece intacta: o que o juiz pode opor
a lei é o tratado, ndo a Constituigdo. Tampouco se trata de um controle que o juiz



exerga com desenvoltura. A jurisprudéncia das ultimas décadas revela tribunais
reticentes no uso desses poderes, referentes ao juizo do legislador sobre questdes de
valor, sob o entendimento de que, em matéria constitucional, a apreciacédo politica
deve em regra preceder a do juiz (Van der Schyff, 2010, p. 289). A abertura ao direito
internacional, portanto, nao inverte a relagao entre os poderes, mas sim introduz uma
via lateral que convive com a primazia do legislador sobre a Constituicdo domeéstica
sem suprimi-la.

E contra esse pano de fundo que se compreende a principal tentativa de
reforma do modelo. Em 2002, diante da hesitagdo governamental, a deputada Femke
Halsema apresentou projeto de iniciativa parlamentar destinado a flexibilizar a
vedacéo do art. 120, autorizando o controle judicial das leis, de forma descentralizada,
apenas quanto aos direitos civis e politicos do catalogo constitucional (Van Der Schyff,
2010, p. 282). Submetida ao procedimento agravado de revisdo constitucional
examinado no capitulo anterior, a proposta ao alcangcar a Camara Alta foi aprovada
em primeira leitura por margem de um unico voto, em meio a retirada do apoio
governamental no curso da votagao (Van Der Schyff, 2010, p. 283). A exigéncia de
maioria de dois ter¢os, em segunda leitura e apds nova elei¢gédo geral, tornou seu éxito
impossivel. O episodio confirma a tenacidade da vedag&o: mesmo uma reforma
deliberadamente contida ndo logrou reunir o consenso necessario para altera-la.

O debate, ademais, ndo permaneceu restrito ao episodio de 2002. Ele
reganhou forca a partir do escandalo dos beneficios (toeslagenaffaire), no qual
dezenas de milhares de familias foram indevidamente acusadas de fraude na
percepcgao de auxilios para cuidado infantil, com base em critérios aplicados de modo
desproporcional — crise que, em 2021, levou a renuncia do gabinete. Em parecer
sobre o caso, a Comisséo de Veneza sugeriu que se considerasse emendar o art. 120
ou introduzir outros mecanismos de controle de constitucionalidade (Comiss&o de
Veneza, 2021). A discussao repercutiu na agenda politica subsequente, a ponto de o
préprio acordo de coalizdo do governo formado em 2024 prever a alteragdo do art.
120 para admitir o controle de constitucionalidade das leis em face dos direitos
fundamentais classicos previstos na Constituicdo (Paises Baixos, 2024). O episodio
deu ensejo, ademais, a uma critica doutrinaria mais incisiva ao modelo. Leijten (2021)
sustenta que a vedacdo do art. 120, associada a auséncia de uma cultura de
proporcionalidade no controle dos atos estatais, contribuiu para a falha de protecao
de direitos que o escandalo revelou, e observa que a tutela pela via da Convengao



Europeia n&o constitui equivalente perfeito do controle de constitucionalidade, a
medida que transfere a Estrasburgo parcela da protecédo dos direitos fundamentais
que o juiz nacional poderia assegurar. Em sentido complementar, Manenschijn (2022)
adverte que a prépria proposta de reforma, impulsionada pela reacdo ao escandalo,
tende a pressupor uma harmonia entre democracia e Estado de Direito que nem
sempre existe, e defende que a introdugdo do controle seja acompanhada de um
modelo de dialogo entre legislador e juiz — nos moldes das declaragbes de
incompatibilidade do sistema britdnico — capaz de preservar a deliberacéo
democratica. As duas leituras evidenciam que o debate neerlandés nido se reduz a
alternativa entre manter ou abolir o art. 120, mas envolve a definigdo do arranjo
institucional que substituiria a vedacao. O tema, portanto, permanece aberto, embora
sua resolucdo dependa do procedimento agravado de revisao constitucional aqui
examinado.

A critica de Leijten (2021) desdobra-se em dois planos que interessam
diretamente ao objeto deste trabalho. No plano substantivo, a autora observa que os
direitos fundamentais inscritos na Constituigdo neerlandesa nao vém acompanhados
de uma exigéncia expressa de proporcionalidade entre a restrigdo imposta e a
finalidade perseguida, de modo que o exame de constitucionalidade, e, quando ocorre
tendem a concentrar-se na legalidade formal da limitagcéo, e ndo em sua justificagéo
material. Essa auséncia do que a autora denomina cultura de proporcionalidade
explicaria por que no caso dos beneficios os controles internos do sistema n&o
impediram a aplicagdo desproporcional da lei. No plano institucional, o parecer da
Comissédo de Veneza, acolhido por Leijten, dirigiu recomendagdes ndo apenas ao
Judiciario, mas sobretudo ao legislador e ao Executivo: a inclusdo de clausulas de
proporcionalidade e de hardship na legislagéo futura, a facilitagcdo do poder de uma
minoria parlamentar para instaurar investigagées e o reconhecimento de que os
parlamentares dos partidos da coalizado devem fiscalizar o Governo. Este ultimo ponto
toca em tensdo ja assinalada neste trabalho: a disciplina de coalizdo, examinada no
segundo capitulo como fonte de estabilidade, pode converter-se, na perspectiva da
protecao de direitos, em fator que enfraquece o controle parlamentar sobre o proprio
Governo que a coalizao sustenta.

A objecdo de Manenschijn (2022), por sua vez, situa-se em plano tedrico
distinto e adverte contra uma leitura apressada da reforma. Apoiando-se na nogao de

gue a democracia constitucional encerra uma tensao entre democracia e Estado de



Direito que ndo se deixa resolver de modo puramente racional, a autora sustenta que
fortalecer o controle judicial em nome do Estado de Direito n&o é neutro do ponto de
vista democratico: implica redistribuir, em favor do juiz, o poder de decidir sobre
questdes que antes pertenciam a deliberacado representativa. A autora recorda que,
poucos anos antes do impulso reformista, decisbes como as dos casos Urgenda e
Shell haviam sido criticadas justamente por o Judiciario impor limites ao poder politico
do Parlamento em nome de direitos, o que evidencia que a ampliagdo do controle
judicial pode ser celebrada ou repudiada conforme o resultado que produz. Dai a
proposta, que Manenschijn subscreve, de que a eventual introdug&o do controle venha
acompanhada de um modelo de dialogo entre legislador e juiz, em que este assinala
a incompatibilidade da lei sem a anular definitivamente, a maneira das declarations of
incompatibility do sistema britdnico, em regra seguidas pelo Parlamento, de modo a
preservar a ultima palavra do 6rgao representativo. A observagao reconduz o debate
neerlandés a mesma dificuldade contramajoritaria examinada na seg&o anterior: o
problema nao é apenas se deve haver controle judicial, mas como concilia-lo com a
supremacia parlamentar que estrutura o ordenamento.

O motivo do ceticismo conduz de volta ao argumento dos tratados e expde a
tensao central do modelo. Seria de esperar que a aceitacédo pacifica do controle por
tratados tornasse incontroversa a introdugdo do controle constitucional, ja que os
tribunais afastam leis por violagdo da Convengédo Europeia. O argumento, porém,
volta-se contra a propria proposta. O controle por tratados desenvolveu-se de modo
incremental, como produto gradual do amadurecimento da protegao internacional dos
direitos, e ndo de uma decisao deliberada; a introdug¢ao do controle constitucional, ao
contrario, exigiria uma escolha consciente e uma maioria qualificada disposta a
emendar a Constituicdo (Van Der Schyff, 2010, p. 283).

Dai o impasse: para convencer os céticos, a proposta precisa enfatizar sua
semelhanga com o controle por tratados; mas, ao fazé-lo, parece oferecer mais do
mesmo, esvaziando seu valor agregado. A reforma fracassa, assim, ndo por rejeicao
frontal, mas por uma espécie de redundancia. E aqui que se mede o contraponto do
modelo: a renuncia ao controle repressivo tem um custo, reconhecido por parte da
doutrina, que enxerga na auséncia de parametro constitucional interno uma lacuna na
protecao de direitos ndo plenamente cobertos pelos tratados; e a propria persisténcia
do debate Halsema é o indicio de que o arranjo, por mais estavel, conviveu sempre

com a percepgao de que algo se perde ao excluir o juiz da guarda da Constituigao.



Esse impasse autoriza uma observagao final sobre o significado do proprio
debate. O fato de uma ordem constitucional poder discutir, por décadas e em termos
majoritariamente académicos, a conveniéncia de introduzir o controle judicial, em vez
de a ele recorrer premida por uma crise, sugere um grau apreciavel de estabilidade
institucional. Van der Schyff (2010, p. 290) chegou a descrever o sistema como
suficientemente pacifico para se dar ao luxo de debater a necessidade do controle,
em lugar de adota-lo sob presséo.

A formulacdo, contudo, deve ser lida com a cautela que o tempo impde.
Nenhum sistema politico esta livre de tensdes, e o intervalo decorrido desde entao,
marcado por sucessivas crises da integragcdo europeia, pela ascensdo de forgas
eurocéticas e por disputas sobre o alcance das Cortes supranacionais, recomenda
que se tome a observacdo ndo como retrato de uma democracia sem conflitos, mas
como descricdo de um traco macroinstitucional: a de que o controle de
constitucionalidade, nos Paises Baixos, nunca foi vivido como necessidade urgente
imposta pelas circunstancias, e sim como opgao de arranjo. A persisténcia da vedagao
nao exprime, sob essa luz, inércia, mas a confianga, até aqui ndo desmentida, de uma
democracia que n&o sentiu a urgéncia que levou outros ordenamentos ao controle

judicial.

5.5 A mudancga constitucional informal

A rigidez do procedimento de revisdo constitucional, examinado no capitulo
anterior, produz um que completa o quadro do pés-promulgagdo. Quando a alteragéo
formal do texto é dificil, o ordenamento tende a adaptar-se por outras vias, e a
Constituicdo neerlandesa € caso exemplar desse fendmeno. Uma das mais antigas
em vigéncia continua no mundo, ela atravessou transformagdes profundas sem que
muitas delas se inscrevessem em seu texto (Passchier, 2018, p. 1-2).

A literatura constitucional comparada distingue a revisdo formal, que altera
expressamente a redacdo do texto pelo procedimento que a propria Constituicao
prevé, da mudanga constitucional informal, em que o sentido da Constituicdo se
modifica sem alteragdo explicita do texto escrito (Passchier, 2018, p.6-717). Esse
fendmeno corresponde, em larga medida, ao que a doutrina brasileira consagrou sob
o nome de mutagdo constitucional, definida por Anna Céandida da Cunha Ferraz (2015,
p. 11) como a alteragao do sentido, do significado e do alcance do texto constitucional



sem violagéo de sua letra. No caso neerlandés, ao contrario, a vedagao do art. 120
afasta justamente o juiz como agente dessa mudancga: a evolugéo informal opera por
outros canais, a pratica politica, a convengao e a reinterpretacdo conduzida pelos
préprios atores institucionais, e n&o pela jurisdicao constitucional.

A tese de Passchier (2018) sobre o caso neerlandés é direta: embora a
Constituicdo tenha sido formalmente revista diversas vezes, apenas um numero
reduzido dessas revisbes foi de fato significativo, ao passo que muitos dos
desenvolvimentos constitucionais mais relevantes da histéria neerlandesa ocorreram
por processos informais (Passchier, 2018, p. 13). A europeizagdo, a ascensao do
Estado de bem-estar e a transformacao das relagdes entre Governo e Parlamento nao
se leem na face do texto constitucional, e, contudo, redefiniram a ordem constitucional
do pais. Para compreender essa dinamica, Passchier (2018) defende uma perspectiva
que denomina historico-institucionalista, segundo a qual o texto constitucional e o
contexto institucional em que ele se insere produzem sentido conjuntamente ao longo
do tempo: a norma escrita conserva autoridade, mas as praticas e os entendimentos
institucionais que evoluem podem alterar-lhe o sentido sem nova escrita (Passchier,
2018, p. 8-12). Para um sistema que proibe o juiz de controlar a lei em face da
Constituicdo, observa o autor, uma abordagem dessa natureza é indispensavel para
descrever como as normas constitucionais de fato evoluem.

Nessa perspectiva, a mudancga informal opera por duas vias: a reinterpretagao
e a formagéo de convengdes constitucionais. A reinterpretagéo deixa o texto intacto,
mas altera-lhe o sentido, e, como nota Grimm em passagem recolhida por Passchier
(2018), n&o confere ao intérprete poder sobre o texto, mas sobre seu significado,
sendo certo que uma mudanca de sentido €, com frequéncia, tdo importante quanto
uma emenda ao proprio texto (Grimm apud Passchier, 2018, p. 10). A convengao
constitucional, por sua vez, €, na definicao classica de Wheare adotada por Passchier
(2018), uma regra de conduta vinculante aceita como obrigatoria por aqueles que
atuam no funcionamento da Constituicdo (Wheare apud Passchier, 2018, p. 10).

O processo legislativo neerlandés oferece exemplos de ambas as vias, e
reconecta-los aos institutos ja examinados neste trabalho mostra a extensdo do
fendbmeno. A sangao régia ilustra a convengao que refina o texto: o art. 87(1) da
Constituicdo dispde que um projeto se converte em lei depois de aprovado pelo
parlamento e ratificado pelo Rei, dispositivo que originariamente investia o0 monarca

em poder discricionario de ratificagdo; ao longo de cento e cinquenta anos, porém,



consolidou-se uma regra de conduta, aceita como obrigatoria, segundo a qual o Rei
deve assinar todo projeto que lhe é enviado, convertendo um poder outrora efetivo em
dever simbdlico (Passchier, 2018, p. 12). A dissolugdo do parlamento ilustra a
reinterpretacdo: desde 1848 a Constituicdo faculta ao Governo dissolver
antecipadamente as Camaras, instituto que servia para o Governo remeter ao
eleitorado um conflito com o parlamento; com a consolidacao da relagao de confianga
que tornou o Governo dependente do Parlamento, o sentido do instituto inverteu-se,
de modo que, embora o texto tenha permanecido inalterado, seu sentido juridico
efetivamente mudou (Passchier, 2018, p.12).

Outros dois exemplos revelam a convengao que cria um vazio no texto e a que
o substitui. O art. 106, que reserva a lei a disciplina do sistema monetario, fora incluido
para opor barreira a substituicdo precipitada do florim por moeda europeia; depois da
introducéo do euro, em 1999, o dispositivo perdeu a maior parte de seu sentido sem
nunca ter sido formalmente revisto, ndo tendo protegido o florim nem barrado o euro
(Passchier, 2018, p. 12). Ja o art. 67(1), que exige a presenca de mais da metade dos
membros para que as Camaras deliberem, foi na pratica substituido por convencéao
cristalizada no regimento da Segunda Camara, segundo a qual a deliberagcado pode
abrir-se quando mais da metade dos parlamentares assinou a lista de presenca, ainda
que fisicamente ausentes, so se exigindo presenca efetiva quando se requer votagéo
nominal (Passchier, 2018, p. 12).Em ambos os casos, o texto permaneceu, mas a
Constituigao vivida afastou-se da Constituicao escrita.

A dificuldade da revisdo formal e a vedagédo ao controle judicial repressivo
convergem, portanto, para deslocar o peso da evolugdo constitucional ao terreno da
interpretacédo e da convengao. Onde o texto n&o se altera com facilidade e o juiz ndo
pode corrigir a lei a luz da Constituicdo, sdo o costume constitucional e a
reinterpretacdo que asseguram a adaptagdo da ordem as circunstancias. Por isso
Passchier (2018) conclui que, no contexto neerlandés, a mudanca informal foi
historicamente mais importante que a revisdo formal, devendo ocupar o centro de
qualquer analise séria do desenvolvimento constitucional do pais (Passchier, 2018,
p.7-12).



5.6 A avaliacao posterior da legislagao: o fechamento do ciclo de qualidade

A qualidade normativa, no sistema neerlandés, ndo se esgota na promulgacao.
O terceiro capitulo explicou que a fase pré-parlamentar submete o anteprojeto a uma
sequéncia articulada de controles de qualidade — a avaliacéo prévia de impacto por
meio do Integraal Afwegingskader, as diretrizes oficiais de técnica legislativa e o
parecer do Raad van State —, e mostrou que esses controles realizam, no plano
institucional, o programa que a teoria da legislagdo formula no plano conceitual.
Aquela analise mobilizou o instrumental da legisprudéncia para ler a fase anterior a
lei; cabe agora reconhecer que esse mesmo instrumental ndo se detém na edigdo da
norma. A legisprudéncia concebe a produgao legislativa como um ciclo, e ndo como
um ato isolado (Wintgens, 2012): a racionalidade que se exige do legislador ao
justificar a lei projeta-se também sobre o dever de verificar, depois, se a lei cumpriu
os pressupostos atribuidos. Ndo por acaso, a literatura legistica situa a avaliagdo da
norma ja vigente como etapa integrante do método de producéo legislativa, e ndo
como momento externo a ele (Delley, 2004, p. 101). A avaliagdo posterior da
legislacéo €, nessa medida, 0 momento em que o ciclo de qualidade se fecha sobre
si mesmo.

Trata-se da contraface daquilo que o terceiro capitulo examinou sob o nome de
avaliacdo ex ante: enquanto aquela opera prospectivamente, com juizos hipotéticos
sobre efeitos provaveis, a avaliagao ex post € retrospectiva e toma por base os efeitos
concretos da lei em vigor, apurados empiricamente (Nascimento, 2018, p. 26). Essa
avaliacdo tem natureza distinta da do controle de constitucionalidade examinado ao
longo deste capitulo.

O controle de constitucionalidade, preventivo no modelo neerlandés, afere a
validade da norma — sua conformidade com a Constituicdo, com os tratados e com
os principios do Estado de Direito. A avaliagcéo posterior volta-se a objeto diverso: n&o
a validade, mas ao desempenho da lei.

Decorrido certo tempo de vigéncia, indaga-se quais efeitos a norma de fato
produziu, em que medida alcangou os objetivos que motivaram sua edi¢do, que
consequéncias nao antecipadas dela resultaram e que aspectos se revelaram falhos
ou ineficazes na aplicagdo. Seu parametro ndo € a Constituigdo, mas a eficacia e a
adequacao da norma as finalidades a que se destinava; seu horizonte é prospectivo,

pois seus achados realimentam os ciclos legislativos seguintes, orientando corregdes



e reformas futuras. Trata-se, em vocabulario legisprudencial, da afericdo empirica
daquilo que a justificagdo prévia havia sustentado apenas como progndstico: a
avaliacao ex post confronta a hipotese do legislador com os resultados da norma, e
devolve ao sistema a informag&o necessaria para que a proxima decisao legislativa
seja, também ela, racionalmente fundada. Mantém-se aqui, contudo, a distingdo que
a teoria adverte ser decisiva: a afericdo de desempenho e de racionalidade da lei
opera em graus e dirige-se a quem legisla, ndo se confundindo com o juizo binario de
validade constitucional nem se convertendo em parametro de censura judicial da
norma (Nascimento, 2023; Wintgens, 2012).

A pertinéncia desse momento ao argumento deste trabalho € dupla. De um
lado, ele completa a simetria do ciclo: assim como a fase pré-parlamentar antecipa o
controle, submetendo o projeto a um juizo de necessidade e de impacto antes que a
lei exista, a avaliagdo posterior o prolonga, submetendo a lei ja vigente a um juizo de
resultado. O cuidado com a norma que, em ordenamentos dotados de controle judicial
repressivo, se concentra no exame de validade conduzido por um tribunal apos a
promulgagao, no sistema neerlandés distribui-se por uma sucessao de avaliagdes que
precedem, acompanham e sucedem a lei — nenhuma delas judicial, todas elas
internas ao processo de producdo e revisao normativa. De outro lado, a avaliagédo
posterior confirma a concepgéao de legitimidade que percorre todo o trabalho: a de que
a lei se legitima pela qualidade do processo que a forma e a acompanha, e n&o pela
possibilidade de sua censura judicial. Onde o juiz ndo pode desfazer a lei, € o proprio
sistema legislativo que assume o encargo de revé-la a luz de seus efeitos. Nao € por
acaso que a literatura sobre teoria da legislagédo tem insistido em que a avaliagao das
leis, instruida por evidéncias, integra as exigéncias da propria legislagdo democratica
(Nascimento, 2023; OECD, 2026): a avaliagao posterior é a face menos visivel, mas
logicamente necessaria, de uma concepgéo de qualidade legislativa que ndo delega
ao controle judicial a tarefa de corrigir a lei.

5.7 A sintese do modelo de controle compartilhado

O percurso deste capitulo permite recompor o quadro completo do que sucede
a lei neerlandesa depois de promulgada. A vedagédo do art. 120 retirou o juiz da
aferigdo da constitucionalidade da lei vigente; a tradicdo continental de desconfianca

em relagdo a magistratura explicou a origem dessa recusa; o contraste com os



modelos que confiaram no juiz revelou as razdes pelas quais o arranjo neerlandés se
sustenta; a abertura aos tratados introduziu uma via lateral de controle; e a mudancga
constitucional informal mostrou como a ordem se adapta sem alteragao do texto nem
correcéo judicial. A avaliag&o posterior, examinada na se¢ao precedente, mostrou, por
fim, como se fecha o ciclo de qualidade da lei. Resta integrar esses elementos numa
compreensao unitaria do modelo.

E essa distribuicdo que a sintese do modelo torna inteligivel. Ao longo do
trabalho, a auséncia de controle judicial repressivo poderia sugerir um déficit na
protecdo da Constituigdo. A analise do ciclo legislativo neerlandés matiza essa leitura:
0 que ha ndo é auséncia de controle, mas sua organizagdo segundo uma logica
distinta da do modelo de supremacia judicial. De Poorter oferece a formulagdo que
melhor a capta. O sistema constitucional neerlandés confere ao legislador a palavra
final sobre a conformidade das leis com o direito constitucional, escrito e ndo escrito
(De Poorter, 2013, p. 89). Mas seria incorreto, adverte o autor, definir a relagao entre
Legislativo e Judiciario em termos de supremacia de um sobre o outro. Para que o
Estado de Direito democratico funcione, equilibrio e dependéncia reciproca sao
essenciais; ambos os poderes tém responsabilidade conjunta pela atualizagdo e
protecdo das normas e principios constitucionais e, embora cada um cumpra papel
préprio, dependem um do outro para assegurar a efetividade de sua atuagéo. Sao, na
expresséo de De Poorter, parceiros no oficio do direito (2013, p. 89).

Essa chave de leitura confere unidade ao processo legislativo neerlandés. O
controle de constitucionalidade nos Paises Baixos ndo desapareceu com o art. 120;
converteu-se em responsabilidade compartilhada, distribuida entre atores e
momentos. O Governo, ao elaborar o anteprojeto e submeté-lo a avaliagdo de
impacto, exerce uma parcela desse controle. O Raad van State, ao opinar sobre a
constitucionalidade do projeto, exerce outra, na posicdo de quem aconselha sem
decidir. O parlamento, ao deliberar sobre o projeto e, no limite, rejeita-lo por razdes
constitucionais, exerce a sua, e detém a palavra ultima. Os tribunais, por fim,
conquanto privados do controle frente a Constituicdo, asseguram a compatibilidade
da lei com os tratados de direitos humanos, suprindo por via internacional parte da
funcao que lhes € vedada no plano interno. Nenhum desses atores detém o monopalio
do controle; cada um responde por um segmento de uma tarefa que o ordenamento

concebe como coletiva.



A globalizagdo acentua esse trago em lugar de atenua-lo. A crescente
interligacédo entre a ordem juridica nacional, a da Unido Europeia e a internacional
recomenda, observa De Poorter, que se veja a posicdo do legislador e do juiz
nacionais menos como hierarquia com um ponto central de controle e mais como
elementos de uma rede multipolar de desenvolvimento do direito, em que as relagcdes
entre os atores se caracterizam por reciprocidade (De Poorter, 2013, p. 89). O modelo
neerlandés, que a primeira vista poderia parecer uma anomalia refrataria ao
constitucionalismo contemporaneo, revela-se, ao contrario, compativel a uma ordem
juridica em que o controle ja ndo se deixa reduzir a um momento Unico nem a um
unico guardido.

E esse o sentido Gltimo do excepcionalismo neerlandés. A recusa ao controle
judicial repressivo nao exprime descuido com a supremacia da Constituicdo, mas uma
forma alternativa de assegura-la: n&o pela concentragédo do controle num tribunal que
profere a ultima palavra, mas por sua difusdo ao longo do processo legislativo e entre
os atores que o conduzem. O deslocamento do controle para a fase preventiva,
anunciado no inicio deste trabalho, encontra aqui seu fundamento e seu fecho. A lei
neerlandesa é vigiada antes de nascer porque ndo o sera depois; e essa vigilancia,
repartida entre Governo, Conselho de Estado e parlamento, é o que permite a uma
democracia estavel prescindir do controle judicial sem prescindir da Constituigao.



6. CONCLUSAO

Esta monografia delimitou e analisou os institutos que estruturam o processo
legislativo do Reino dos Paises Baixos, acompanhando o ciclo completo de produg¢ao
da norma: da formagao coalicional do governo a avaliagao posterior das leis vigentes;
dedicando atencgao particular ao modo como esse ordenamento organiza o controle
de constitucionalidade em suas dimensodes prévia e posterior, sob o ponto de vista do
foco na avaliagdo de qualidade legislatigva. A pergunta que orientou o trabalho
indagava como opera, em todas as suas etapas e em sua articulagdo institucional, o
processo legislativo neerlandés, e o que ele pode oferecer aos estudos legislativos.
Essa pergunta desdobrou-se, no primeiro capitulo, em quatro subperguntas, a que
corresponderam os quatro capitulos analiticos. A conclusdo retoma-as, primeiro, uma
a uma, para verificar em que medida o percurso cumpriu o que prometeu; recompde,
em seguida, a resposta a pergunta central, que n&o se obtém pela soma das respostas
parciais, mas pela identificagdo do principio que as articula; e encerra, por fim, com
aquilo que o caso examinado oferece a quem estuda o processo de formacgao das leis.

A primeira subpergunta — como se organiza, no plano constitucional e
institucional, o sistema parlamentar dos Paises Baixos — o segundo capitulo
respondeu ao demonstrar que o ordenamento neerlandés configura uma monarquia
constitucional parlamentarista consolidada desde a revisdo de 1848, na qual a
responsabilidade ministerial transferiu o eixo da decisdo politica do monarca para o
gabinete, responsavel perante o Parlamento. Sobre essa base operam a
representacdo proporcional integral, que impede estruturalmente a formagédo de
maiorias unipartidarias e torna a coalizdo inevitavel, e a tradigdo consociativa, que
converte essa inevitabilidade em método: a cooperacao entre elites representativas,
formalizada no coalitieakkoord, confere a legislatura previsibilidade programatica
raramente encontrada em sistemas de fragmentagao partidaria comparavel. Completa
0 quadro o bicameralismo assimétrico e incongruente entre a Tweede Kamer, dotada
de legitimidade direta e poder pleno de emenda, e a Eerste Kamer, camara revisora
restrita ao veto incondicional. O sistema parlamentar neerlandés organiza-se, em
sintese, como democracia consensual em que o poder se dispersa e a cooperagao se
institucionaliza — matriz da qual o processo legislativo é expresséo funcional, e ndo

fendbmeno autdbnomo.



A segunda subpergunta — como opera a fase pré-parlamentar do processo
legislativo — o terceiro capitulo respondeu ao revelar que essa fase n&o constitui
antecamara preparatoria, mas parte integrante e decisiva do processo em sentido
amplo. O coalitieakkoord funciona como seu ato material inaugural, delimitando o
universo de projetos que o Governo submetera ao Parlamento; a iniciativa concentra-
se, por consequéncia, no Executivo, que dispde de estrutura técnica permanente e de
diretrizes oficiais de redacdo para formular proposi¢cdes de densidade que o
parlamentar individual dificilmente reune; a avaliagao prévia de impacto, por meio do
Integraal Afwegingskader, submete o projeto a parametros estruturados de
necessidade e adequacéo; e o parecer obrigatorio do Conselho de Estado realiza, em
sede preventiva, o exame de constitucionalidade mais denso que a lei neerlandesa
recebera em toda a sua existéncia. Quando o projeto ingressa nos Estados Gerais,
sua definigdo substantiva — politica, técnica e juridica — ja se encontra largamente
realizada.

A terceira subpergunta — como se desenvolve a tramitagéo parlamentar até a
promulgagdo — o quarto capitulo respondeu ao descrever um procedimento
sequencial, e n&o iterativo, em que o projeto percorre as Cédmaras em linha reta, sem
o regime de idas e vindas conhecido noutros bicameralismos. O exame em comisséo,
de via predominantemente escrita, concentra o trabalho legislativo antes do plenario;
o poder de emenda reserva-se a Tweede Kamer, sede da deliberacdo substantiva; a
Eerste Kamer exerce revisao terminativa, aprovando ou rejeitando o texto em sua
integralidade, e a tensdo dessa rigidez € acomodada pelo expediente da novelle; a
sancgao real, por forga da responsabilidade ministerial, opera como ato vinculado, de
natureza certificatoria; e a legislacdo delegada, os procedimentos especiais e o
préprio regime de excegdo permanecem ancorados no primado do legislador, que
reserva a lei formal os elementos essenciais de qualquer complexo normativo. A fase
parlamentar confirma, assim, no plano do procedimento, a reparticdo funcional
desenhada no plano institucional: deliberacdo na Camara Baixa, revisdo qualificada
na Camara Alta, centralidade da lei em todo o percurso.

A quarta subpergunta — o que sucede a lei ap6s a promulgacdo — o quinto
capitulo respondeu ao examinar a vedagao do art. 120, absoluta em seu dominio e
delimitada em sua extensdo, e ao reconstituir seus fundamentos: a desconfianga
continental em relagcdo ao juiz, que nos Paises Baixos se firmou em 1848 como

afirmacédo da soberania popular por via parlamentar, e a auséncia dos fatores —



estrutura federal, ruptura autoritaria, déficit de protecdo de direitos — que noutros
ordenamentos justificaram a entrega do controle ao juiz constitucional. O capitulo
demonstrou, ainda, que a vedagdo convive com uma via lateral de controle, a dos
tratados internacionais autoexecutaveis, cuja primazia autoriza os tribunais a afastar
a lei incompativel sem tocar na Constituicdo interna; que a principal tentativa de
reforma, a proposta Halsema, fracassou menos por rejeicdo frontal do que por
aparente redundancia em face desse controle convencional; e que, num sistema em
que o texto dificilmente se altera e o juiz n&o o guarda, a evolugéo constitucional se
realiza preponderantemente por vias informais — a convencgao e a reinterpretacao —
, completando-se o ciclo com a avaliacao posterior do desempenho da lei.
Respondidas as subperguntas, a resposta a pergunta central pode ser
enunciada em uma proposigao: o processo legislativo neerlandés opera segundo uma
l6gica de deslocamento e de partilha. Deslocamento, porque o sistema transfere o
eixo decisivo da producgédo legislativa para um momento anterior a deliberagcéo
parlamentar propriamente dita — a agenda é pactuada na formagao do governo, a
substancia € definida na elaboracdo ministerial, a constitucionalidade € aferida no
parecer do Conselho de Estado —, de modo que cada etapa subsequente opera sobre
material ja filtrado pela anterior. Partilha, porque a guarda da Constituicdo, que o art.
120 subtrai ao Judiciario, ndo desaparece: distribui-se por uma triade de guardides —
o Governo, que elabora e avalia o anteprojeto; o Conselho de Estado, que opina
sobre sua constitucionalidade na posicdo de quem aconselha sem decidir; e o
Parlamento, que delibera e detém a palavra final —, em arranjo que De Poorter (2013)
descreve como responsabilidade compartilhada entre parceiros no oficio do direito. A
supremacia parlamentar emerge, nesse quadro, como o trago que confere sentido ao
conjunto: é porque a palavra ultima sobre a conformidade constitucional das leis
pertence ao 6rgéo representativo que o cuidado com essa conformidade se desloca
para antes da promulgacdo. A vedagado ao controle judicial repressivo, longe de
constituir anomalia isolada, é a contrapartida sistémica dessa anterioridade. A lei
neerlandesa é vigiada antes de nascer precisamente porque nao o sera depois.
Fixada essa resposta, cumpre extrair dela o que o caso oferece aos estudos
legislativos — segunda metade da pergunta de pesquisa e contribuicdo prometida no
primeiro capitulo. A primeira ligdo de ordem analitica diz respeito a concepgéo de
legitimidade da lei que o modelo encarna. O ordenamento neerlandés exibe um

sistema em que a legitimidade da norma é construida procedimentalmente, antes e



durante sua formagédo, em vez de fiscalizada judicialmente depois: a negociagéo
consociativa assegura-lhe lastro politico amplo e garantidor de estabilidade politica; a
avaliacdo de impacto e as diretrizes de técnica legislativa asseguram-lhe
racionalidade instrumental; o parecer do Conselho de Estado assegura-lhe
conformidade juridica; e a deliberacdo parlamentar, informada pela publicidade do
parecer e da resposta governamental, assegura-lhe a chancela representativa final. E
precisamente o programa que a legisprudéncia formulou no plano teérico — a lei como
objeto suscetivel de avaliagdo por critérios objetivos de necessidade, coeréncia,
proporcionalidade e exequibilidade, e a legislagdo como atividade racional, e nao
como mero exercicio de vontade — encontrando, no caso neerlandés, realizagao
institucional articulada. A qualidade normativa, nesse desenho, torna-se entao
exigéncia que percorre todo o ciclo da lei, da concepg¢éo a avaliagdo dos resultados.
A segunda ligdo situa-se no terreno do controle de constitucionalidade. O caso
demonstra que esse controle pode ser concebido como tarefa coletiva, repartida entre
atores e momentos, em vez de monopolizada por um guardido unico que profere a
ultima palavra — e que essa reparticdo n&o é sinbnimo de fragilidade. Em um cenario
de crescente interligagdo entre a ordem juridica nacional, a da Unido Europeia e a
internacional, em que o desenvolvimento do direito ja se assemelha menos a uma
hierarquia com um ponto central de controle do que a uma rede de relagbes
reciprocas, o desenho neerlandés revela-se menos uma anomalia refrataria ao
constitucionalismo contemporéneo do que uma configuragédo afinada a esse quadro.
Cabe ainda uma ressalva quanto ao alcance dessas licdes. O modelo neerlandés é
indissociavel do parlamentarismo de coalizdo e da tradicdo consociativa que o
sustentam, de modo que sua transposi¢ao a ordenamentos presidencialistas, como o
brasileiro, ndo seria automatica: a supressao do controle judicial repressivo, fora de
um arranjo em que o Executivo emana do Parlamento e com ele partilha a
responsabilidade pela conformacao da lei, produziria efeitos distintos dos observados
nos Paises Baixos. O interesse do caso, portanto, € menos o de oferecer um arranjo
transplantavel do que o de iluminar, por contraste, as escolhas institucionais que cada
ordenamento faz quanto ao momento e ao titular do controle de constitucionalidade.
A terceira ligdo é de ordem mais geral: uma democracia constitucional estavel pode
prescindir do controle judicial repressivo das leis sem prescindir da Constitui¢ao,

desde que presentes condi¢des identificaveis —



controles preventivos institucionalizados, cultura constitucional sedimentada e
abertura ao direito internacional que supra, em matéria de direitos fundamentais, parte
da funcédo que o juiz exerceria. O modelo dialoga, nesse ponto, com a dificuldade
contramajoritaria que ocupou o constitucionalismo do século XX: em vez de justificar
o controle judicial apesar da tensao que ele introduz com o principio democratico, o
ordenamento dos Paises Baixos preveniu o problema na origem, ao ndo conferir ao
juiz o poder cuja legitimidade seria controvertida.

Por fim, o trabalho registrou as tensées que o modelo carrega e que a literatura
neerlandesa n&o ignora. O detalhamento crescente do coalitieakkoord suscita a
objecdo de que o espaco de deliberagao parlamentar substantiva se reduz na exata
medida em que as decisdes relevantes antecedem a apresentagdo dos projetos as
Céamaras — o que faz da maior virtude do sistema, a anterioridade, também a sede
de sua principal vulnerabilidade democratica. A utilidade e a legitimidade da Eerste
Kamer, dotada de mandato mediado e desprovida de poder de emenda, permanecem
objeto de controvérsia que alcanga a defesa de sua extingdo. E a renuncia ao controle
repressivo tem custo reconhecido por parte da doutrina, que identifica na auséncia de
parametro constitucional interno uma lacuna na protecéo de direitos ndo plenamente
cobertos pelos tratados — custo cuja persisténcia o longevo debate em torno da
proposta Halsema torna manifesto. A coeréncia do modelo ndo o imuniza contra a
critica; convive, antes, com a percepg¢ao, jamais inteiramente dissolvida, de que algo
se perde ao afastar o juiz da guarda da Constituicdo. O que a analise autoriza a afirmar
nao € que o arranjo neerlandés seja isento de custos, mas que seus custos sao
conhecidos, debatidos e, até aqui, conscientemente assumidos por uma ordem que
jamais sentiu a urgéncia que levou outros ordenamentos ao controle judicial, e
formulou um modelo de processo legislativo robusto que opera sem ele.

O que esta monografia procurou oferecer, dentro dos limites indicados na
introducdo e em coeréncia com a pretensdo descritivo-explicativa que a orientou
desde o inicio, foi uma analise organizada de um modelo cuja singularidade reside
menos em qualquer de seus institutos isoladamente considerados do que na
coeréncia com que os articula. O processo legislativo do Reino dos Paises Baixos
revela uma forma particular de organizar a produ¢do das normas primarias: aquela
qgue confia a palavra final ao representante eleito e, por isso mesmo, desloca para a
fase que antecede a lei o cuidado com sua qualidade e sua constitucionalidade. Essa
vigilancia anterior, repartida entre Governo, Conselho de Estado e Parlamento, é o



que permite a uma democracia estavel prescindir do controle judicial sem prescindir
da Constituicdo. Nisso reside o sentido ultimo do excepcionalismo neerlandés e nisso
reside, também, o interesse que o0 caso oferece a quem estuda o processo de
formacéao das leis.
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