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“Tudo quanto aumenta a liberdade, aumenta a
responsabilidade”.

VICTOR, Hugo. Actes et paroles: Depuis I'exil.
1870-1876 — Vol. 3 — M. Lévy, 1876, p.XLII



RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar abordagens mais recentes sobre o
controle judicial dos atos do processo legislativo. A supremacia da Constituicdo leva ao
exaurimento de antigas teorias que consagravam a imunidade dos atos interna corporis.
Defende-se o controle judicial de atos violadores das normas referentes ao processo
legislativo, sejam elas de ambito constitucional ou regimental, com o objetivo de se

assegurar a supremacia constitucional.

Palavras-chave: Constituicdo. Supremacia. Controle Judicial. Interna Corporis.

Separacao de poderes.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the recent approaches on the judicial review of
the legislative process. The supremacy of the Constitution superseded old theories that
highlighted the immunity of interna corporis acts. The judicial control of acts that violates
either constitutional or regimental rules of the legislative process is proposed in order to

ensure the constitutional supremacy.

Keywords: Constitution. Supremacy clause. Judicial review. Interna Corporis.
Separation of powers
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INTRODUCAO

A Declaracdo Inglesa de Direitos de 1689 afirma:*

1°. Que é ilegal o pretendido poder de suspender leis, ou a execucao de leis, pela
autoridade real, sem o consentimento do Parlamento.

2°, Que é ilegal o pretendido poder de revogar leis, ou a execucéo de leis, por
autoridade real, como foi assumido e praticado em tempos passados.

[...]

9°. Que a liberdade de expressao, e debates ou procedimentos no Parlamento,
ndo devem ser impedidos ou questionados por qualquer tribunal ou local fora do
Parlamento.

Essa Declaracéo permitiu, na Inglaterra, o surgimento da monarquia constitucional
parlamentarista, por meio da qual o Parlamento se pds em condicdo de supremacia
perante 0 monarca. A alteracdo do papel do Parlamento levou a formacao da teoria dos
atos interna corporis (na Inglaterra chamada de internal proceedings), como maneira de
defender a sua soberania frente ao monarca.?

Conforme essa teoria, os atos internos do Parlamento n&o poderiam ser
fiscalizados por qualquer 6rgdo externo, mesmo os integrantes do Poder Judiciario, uma
vez que o controle resultaria na perda de sua autonomia. Uma das principais funcdes
dessa declaracéo foi a de limitar os poderes do monarca frente aos do Parlamento. Ela
foi “imaginada com o propdsito de assegurar a independéncia absoluta do Parlamento —
poder dotado de soberania — e de seus membros no exercicio de suas funcdes frente aos
demais 6rgaos do Estado”. A teoria da insindicabilidade judicial dos atos interna corporis

se baseia na ideia de soberania parlamentar.®

1 Declaragédo Inglesa de Direitos de 1689. Disponivel em <http://www.direitoshumanos.usp.br/
index.php/Documentos-anteriores-a-criacdo-da-Sociedade-das-Nac¢des-até-1919/a-declaracao-inglesa
-de-direitos-1689.html>. Acesso em: 5 set 2018.

2 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 95.

8 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 96.
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Na época do surgimento da teoria do internal proceedings, ainda ndo existia no
mundo uma Constituicdo escrita. As constituicdes dos Estados americanos (a da Virginia
€ de 1776), a Constituicdo norte americana de 1787 e a Constituicdo francesa de 1789
sdo consideradas as primeiras constituicées escritas® ° ©.

Os 6rgéos colegiados, como os Parlamentos, precisam, para exercer de maneira
adequada suas atribuicdes, de normas juridicas referentes a sua organizacéo e ao seu
funcionamento especifico. Esses conjuntos de normas consubstanciam-se nos
‘regimentos e se desincumbem da ordenacédo dos assuntos (ditos internos) afetos a
competéncia das Casas Legislativas”.”

A Constituicdo Federal estabelece a competéncia privativa da Camara dos
Deputados e do Senado Federal para “elaborar seu regimento interno” (arts. 51, Il e 52,
XIl) e para “dispor sobre sua organizacéo, funcionamento, policia, criacdo, transformacéo
ou extingdo dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, e a iniciativa de lei para
fixacdo da respectiva remuneragao, observados os parametros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentérias” (arts. 51, IV e 52, XIlI).

Silva Filho afirma que competem aos regimentos internos a enorme “tarefa de
disciplinar, de forma minudente e exaustiva, todos 0s assuntos que se fazem necessarios
a prossecugao da missao legislativa”.®

Desde o inicio vale ressaltar que, apesar de possuirem autonomia para elaborar
0S seus regimentos internos, essa competéncia ndo pode, de maneira alguma, ser
exercida com violacédo a Constituicdo.®

Em relacdo ao valor juridico dos regimentos internos, Ruy Barbosa afirma que néo

ha qualquer diferenga essencial entre eles e as leis. Eles ttm em comum “o carater de

4 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p.33-34
5 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000,
p.198.

6 SARLET, Ingo. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 43.

7 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 62.

8 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 58.

9 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 63.
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império e inviolabilidade a respeito dos entes, individuais ou coletivos, a cujos atos e
relagdes tém por objetivo servir de norma”.1°

No mesmo sentido, Canotilho diz que:!!

0 acto normativo — regimento — que estabelece as normas necessdarias a
organizacdo e funcionamento da Assembleia da Republica ndo é um
regulamento, mas um estatuto; € uma lei estatutaria. S6 o peso de uma tradicéo
que relegava 0s chamados regulamentos administrativos
(Verwaltungsanordnungen) para o campo meramente interno e que n&o
reconhecia as normas organizatdrias um caracter juridico pode justificar que,
ainda hoje, o estatuto de um 6rgao de soberania seja qualificado de regulamento
interno.

Luiz Henrique Cascelli de Azevedo afirma que o Regimento Interno de uma Casa
Legislativa “ndo € um simples caderno procedimental, mas uma pecga normativa,
constituindo-se, em verdade, na fonte do direito parlamentar”. 1?2 Para o autor, o
Regimento Interno “é um complemento direto das disposigdes constitucionais no que diz
respeito ao Congresso Nacional e ao processo legislativo que nessa instancia se
desenvolve. Desse modo, a prépria Constituicdo atribui forca normativa ao Regimento,
como se este tivesse uma natureza constitucional”.13

No presente trabalho, a definicdo do termo controle sera aquela utilizada por
Carvalho: “processo de verificagdo e concretizacdo, quando inexistente, da
compatibilidade entre certos fatos (plano do ‘ser’) e um determinado paradigma prévio

(plano do ‘dever-ser’)”.4

10 BARBOSA, Ruy. Comentarios a Constituicdo Federal Brasileira. v. 2. p. 32. apud SILVA FILHO, Derly
Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 76.

11 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Edicdes
Almedina, 2003. p. 855.

12 AZEVEDO, Luiz Henrigue Cascelli. Comentario ao artigo 51, Ill. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STREK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sédo
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1049.

13 AZEVEDO, Luiz Henrigue Cascelli. Comentario ao artigo 51, Ill. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STREK, Lenio L. (Coords.). Comentarios & Constituicdo do Brasil. S&o
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1049.

14 CARVALHO, Cristiano Viveiros de. Controle judicial e processo legislativo: a observancia dos regimentos
internos das Casas Legislativas como garantia do Estado Democratico de Direito. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002. p. 77.
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O presente trabalho tem por objetivo analisar se, no Estado Democréatico de
Direito, € possivel admitir que alguns atos do Poder Legislativo sejam insuscetiveis de
controle judicial. O enfoque sera dado a possibilidade ou ndo de controle judicial de atos
do processo legislativo violadores de normas regimentais, uma vez que o controle judicial
de atos violadores de normas constitucionais € amplamente aceito pela doutrina e pelo
Supremo Tribunal Federal.

No capitulo primeiro serdo apresentados o0s conceitos de constitucionalismo,
separacao de poderes e supremacia da Constituicdo. Esses conceitos sdo essenciais
para se analisar a possibilidade de controle judicial de atos do processo legislativo.

No capitulo segundo serdo apresentadas as decisbées do Supremo Tribunal
Federal referentes ao controle judicial desses atos do processo legislativo.

No capitulo terceiro sera feita uma andlise critica dessas decisfes do Supremo

Tribunal Federal, utilizando os conceitos apresentados no capitulo segundo.
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1 SEPARA(}AO DE PODERES E SUPREMACIA CONSTITUCIONAL
1.1 Constitucionalismo

André Ramos Tavares apresenta quatro sentidos para o0 termo

constitucionalismo:1®

Numa primeira acepgdo, emprega-se a referéncia ao movimento politico-social
com origens histéricas bastante remotas que pretende, em especial, limitar o
poder arbitrario. Numa segunda acepcao, é identificado com a imposicao de que
haja cartas constitucionais escritas. Tem-se utilizado, numa terceira concepgéo
possivel, para indicar os propdsitos mais latentes e atuais da funcéo e posicéo
das constituicbes nas diversas sociedades. Numa vertente mais restrita, o
constitucionalismo € reduzido a evolugdo histérico-constitucional de um
determinado Estado.

Canotilho afirma que o constitucionalismo “é a teoria (ou ideologia) que ergue o
principio do governo limitado indispensavel a garantia dos direitos em dimensao
estruturante da organizacdo politico-social de uma comunidade”. Para o autor, o
constitucionalismo moderno é uma “técnica especifica de limitagdo do poder com fins
garantisticos”.16

O constitucionalismo € mais que uma simples técnica constitucional, sendo uma
técnica de liberdade “por meio da qual os direitos fundamentais sdo garantidos em face
do Estado”.'’

No mesmo sentido, Jorge Miranda afirma que o Estado Constitucional é aquele
“assente numa Constituicdo fundadora e reguladora tanto de toda a sua organizagao
como da relagdo com os cidaddos e tendente a limitagao do poder “.18 O autor afirma que
os elementos caracterizadores do constitucionalismo sdo:°

a) A Constituicdo como fundacao ou refundagé@o do ordenamento estatal;

b) A ConstituicAo como sistematizag&o racionalizadora das normas estatutérias
do poder e da comunidade;

15 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p.1

16 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 2003. p. 51.

17 NOVELINO, Marcelo. Curso direito constitucional. 13. ed. Salvador: Juspodivm, 2018. p. 49

18 MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituicdo. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 33.

19 MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituicdo. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 168-169.
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c) A Constituigdo como lei, como conjunto de normas de fonte legal, e ndo
consuetudinaria ou jurisprudencial (mesmo se, depois, acompanhadas de
normas destas origens).

1.1.1 Constitucionalismo liberal

O constitucionalismo liberal determina que o poder do Estado seja juridicamente
limitado em favor da liberdade individual. Ele apareceu como maneira de superacao do
Absolutismo, no qual os reis ndo se sujeitavam ao Direito.?°

Ressalta-se que ha uma divergéncia sobre a denominacao do constitucionalismo
referente ao periodo do Estado Liberal de Direito. Souza Neto e Sarmento e Canotilho o
chamam de constitucionalismo moderno. Kildare, de constitucionalismo liberal. Essa
diferenca de nomenclatura € irrelevante para o presente trabalho e sera adotada a
nomenclatura “constitucionalismo liberal”.

Kildare afirma que o constitucionalismo liberal possui, “na sua esséncia, a
construcdo do individualismo fundada na inacdo do poder estatal e na propriedade
privada”.?!

Séo trés as bases do constitucionalismo liberal: a restricdo do poder dos
governantes, por meio da separagdo dos poderes; a garantia de direitos individuais,
criados como direitos negativos oponiveis ao Estado; e a necesséria legitimacdao do

governo pelos governados, por meio da democracia representativa.??

1.1.2 Constitucionalismo social

O primeiro pés-guerra leva a uma profunda modificacdo na concepcédo do
constitucionalismo liberal: as Constituicdes deixam de ser sintéticas e tornam-se

analiticas, prevendo os chamados direitos econémicos e sociais; a democracia liberal-

20 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 58.

21 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito constitucional: teoria do estado e da constitui¢cdo. 21. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2015. p. 275.

22 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 60.
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econdbmica cede a democracia social, por meio da intervencdo estatal na ordem
econdmico-social.?®

Também ha uma divergéncia sobre a denominacdo do constitucionalismo
referente ao periodo do Estado Social. Souza Neto e Sarmento o chamam de
constitucionalismo social; Novelino, de constitucionalismo classico. Essa diferenca de
nomenclatura é irrelevante para o presente trabalho e serd adotada a nomenclatura
“constitucionalismo social”.

Jorge Miranda ressalta que o Estado social de Direito € uma segunda fase do
Estado constitucional de Direito, por dois motivos: (i) a liberdade ainda se mantém como
o valor bésico da vida coletiva e a limitacdo do poder politico continua sendo uma

finalidade permanente; (ii) o povo continua sendo o titular do poder politico.?

1.1.3 Constitucionalismo contemporaneo

Alteracdes expressivas nas caracteristicas do constitucionalismo comegcam a ser
percebidas na Europa continental no segundo pés-guerra.
Uadi Lammégo Bulos apresenta as caracteristicas gerais do constitucionalismo

contemporaneo:?®

I) Fase marcada pela existéncia de documentos constitucionais amplos,
analiticos, extensos; Il) alargamento dos textos constitucionais, isentando os
individuos das coag0fes autoritarias em nome da democracia politica, dos direitos
econdmicos, dos direitos dos trabalhadores; Ill) disseminacdo da ideia de
constituicdo-dirigente, que diverge daquela viséo tradicional de constituicdo, que
a concebe como lei processual definidora de competéncias e reguladora de
processos; IV) um setor significativo da constitucionalistica contemporanea
propde a implantacéo de textos constitucionais pormenorizados, criticando a ideia
de constituicio como mero instrumento de governo; V) advento de novos
arquétipos de compreensado constitucional, que vieram a enriquecer a Teoria
Geral das Constituigcdes [...]; VI) nas constituigdes contemporaneas, os direitos
fundamentais apresentam-se na vertente axiologica (espelham a tabua de
valores presentes no meio social) e na vertente praxeolédgica (dimenséo operativa
do constitucionalismo contemporaneo).

28 CARVALHO, Kildare Goncalves. Direito constitucional: teoria do estado e da constituicdo. 21. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2015. p. 276.

24 MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituicdo. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 40.

25 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 21.
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Com o advento do constitucionalismo contemporaneo, a leitura classica da
separacdo de poderes, que impunha rigidas limitacdes ao trabalho do Poder Judiciéario,
curva-se a posicoes mais favoraveis ao protagonismo judicial em defesa dos valores
constitucionais. Ao invés de visdes estritamente majoritarias do principio democratico,
surgem teorias de democracia mais substantiva, que permitem amplas restricdes aos

poderes do legislador em nome dos direitos fundamentais e da protecdo das minorias.?®

1.2 Separacéao de poderes

A contemporanea formulagédo da separacdo de poderes fundamenta-se nos
pensamentos de Locke e de Montesquieu.?’

Locke dissertou sobre a separacdo de poderes, afirmando existir trés poderes:
legislativo, executivo e federativo.

O filésofo inglés afirma que “o poder legislativo é aquele que tem competéncia para
prescrever segundo que procedimentos a for¢ca da comunidade civil deve ser empregada
para preservar a comunidade e seus membros”. 28

O poder executivo é responsavel pela “execucao das leis internas da sociedade
sobre todos aqueles que dela fazem parte”.?°

Ja o poder federativo é aquele responsavel por “fazer a guerra e a paz, ligas e
aliancas, e todas as transac6es com todas as pessoas e todas as comunidades que estao
fora da comunidade civil”.3°

Sobre a necesséria separacao dos poderes executivo e legislativo, o autor afirma
que “ndo convém que as mesmas pessoas que detém o poder de legislar tenham também

em suas maos o poder de executar as leis, pois elas poderiam se isentar da obediéncia

26 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 179.

2T CARVALHO, Cristiano Viveiros de. Controle judicial e processo legislativo: a observancia dos regimentos
internos das Casas Legislativas como garantia do Estado Democratico de Direito. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002. p. 138.

28 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.) Traducao de:
Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Sao Paulo: Editora Vozes, 1994. p. 74.

29 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.) Traducdo de:
Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Sdo Paulo: Editora Vozes, 1994. p. 75.

80 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.) Traducdo de:
Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Sao Paulo: Editora Vozes, 1994. p. 75.
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as leis que fizeram, e adequar a lei a sua vontade, tanto no momento de fazé-la quanto
no ato de sua execugdo”. 3!

Para Locke, o judiciario ndo € um poder autbnomo. A atribuicdo de resolver
concretamente os conflitos resultantes da aplicacdo da lei estaria englobada pelo
executivo, a quem cabe aplicar a lei. *?

Apesar de Montesquieu nao ter sido o primeiro a discorrer sobre a separacao entre
os poderes (ou funcdes) do Estado®3, ele sistematizou tal separacdo. A sua teoria da
separacao de poderes tornou-se um dos fundamentos do Estado Democratico Liberal e
engloba “tanto a distribuicdo, a limitagdo e o controle do poder politico, quanto a
distribuicao racional do Estado”.3*

Montesquieu associa a separacao de poderes ao conceito de liberdade, afirmando
que “existe também uma nacdo no mundo que tem como objeto direto de sua constituicdo
a liberdade politica. Vamos examinar os principios sobre os quais ela se fundamenta”.®>

No principio da separacao de poderes ja esta incluida a ideia de controle reciproco
entre os diversos érgaos estatais (checks and balances), com a finalidade de se garantir
‘uma atuagdo concertada, equilibrada e harménica”. Esse sistema de freios e
contrapesos é necessario para controlar eventuais abusos por parte de cada um dos
poderes.36

Exemplificando esse controle reciproco entre os 6rgdos estatais, Montesquieu

afirma que “Se o poder executivo nao tiver o direito de limitar as iniciativas do corpo

81 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.) Traducdo de:
Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Sao Paulo: Editora Vozes, 1994. p. 75

32 ALBUQUERQUE, Armando. A teoria lockeana da separacdo de poderes. Disponivel em: <
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=4129304d04cff4cb>. Acesso em: 25 out. 2018.

33 John Locke ja o fizera no livro Segundo Tratado sobre o Governo Civil.

3 ARAGAO, Jodo Carlos Medeiros de. Judicializagéo da politica no Brasil: influéncia sobre atos interna
corporis do Congresso Nacional. 2012. 135 f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade
Catdlica de Sao Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 24.

35 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Apresentacdo: Renato Janine.
Tradugdo: Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes. p. 167.

36 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 34.
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legislativo, este sera despético” 3’. Ja o legislativo “tem o direito e deve ter a faculdade
de examinar de que maneira as leis que criou foram executadas”. 3

Os autores da Constituicdo norte-americana também possuiam essa preocupacao
com a concentracdo do poder politico. Inspirados nos pensamentos de Locke e
Montesquieu, organizaram um modelo constitucional que tem como caracteristica uma
combinacéo das ideias de separacédo de poderes e dos pesos e contrapesos (checks and
balances).*®

Assim, a separacdo de poderes pode ser compreendida sob dois aspectos
“distintos e quase simétricos: a proibicao de interferéncia de um dos érgaos do Estado
sobre outro e a obrigatoriedade de que nenhum 6rgdo possa escapar do controle dos
demais”.4°

Garcia-Pelayo afirma, sobre a formulacéo inicial da separagéo de poderes, que:*!

A divisdo de poderes baseava-se originariamente em uma fundamentagéo
socioldgica, na medida em que cada um dos poderes do Estado se sustentava
sobre uma realidade social autbnoma, de modo que a independéncia de cada
poder tinha como infraestrutura a autonomia dos seus portadores: o Executivo se
sustentava sobre a instituicdo mondarquica; o Legislativo, dividido em duas
camaras, sobre os estamentos da nobreza e do terceiro estado; e o Judiciario era
integrado pelo estamento de toga. No entanto, ha muito tempo, tanto a redugéo
do poder do Estado a trés potestades como as realidades sociais sobre as quais
elas se sustentavam deixaram de ter vigéncia.

Canotilho ressalta a dupla dimensdo da separacao de poderes: (a) positiva, que
define a ordenacdo e organizacao dos poderes constituidos; (b) negativa, que estabelece

limite e controles entre eles.*?

87 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Apresentacdo: Renato Janine.
Tradugdo: Cristina Murachco. Séo Paulo: Martins Fontes. p. 174.

38 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Apresentacdo: Renato Janine.
Traducéo: Cristina Murachco. S&o Paulo: Martins Fontes. p. 174.

39 CARVALHO, Cristiano Viveiros de. Controle judicial e processo legislativo: a observancia dos regimentos
internos das Casas Legislativas como garantia do Estado Democrético de Direito. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002. p. 146.

40 CARVALHO, Cristiano Viveiros de. Controle judicial e processo legislativo: a observancia dos regimentos
internos das Casas Legislativas como garantia do Estado Democrético de Direito. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002. p. 146.

41 GARCIA-PELAYO, Manuel. As transformacdes do Estado contemporaneo. Tradugéo de Agassiz
Almeida Filho. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 45.

42 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra: Livraria
Almedina. p. 137.
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7

O principio da separacdo de poderes € o principal fundamento usado para
defender a impossibilidade de controle dos atos interna corporis. No entanto, esse
principio decorre da propria Constituicdo, que também afirma que todos os poderes

sofrem limitacBes e que eles devem atuar de maneira harmoniosa.

7

O principio da separacdo de poderes ndo € anterior a Constituicdo, mas €
construido a partir dela. O nome “separacao de poderes” recebe criticas, uma vez que o
poder estatal € uno. Desse modo, prefere-se o nome de “separacéo ou distribuicdo de

funcdes desse Poder uno”.*3

1.3 Supremacia da Constituigao

Canotilho afirma que a supremacia da Constituicio se revela em trés

perspectivas:*

(1) as normas de direito constitucional constituem uma lex superiore que recolhe
o fundamento de validade em si propria (autoprimazia normativa); (2) as normas
de direito constitucional sdo normas de normas (norma normarum), afirmando-se
como fonte de producdo juridica de outras normas (normas legais, normas
regulamentares, normas estatutarias); (3) a superioridade normativa das normas
constitucionais implica o principio da conformidade de todos os actos dos
poderes politicos com a constituicao.

Sobre a supremacia da Constituicdo, José Afonso da Silva afirma que:*

Nossa Constituicdo é rigida. Em consequéncia, é a lei fundamental e suprema do
Estado brasileiro. Toda autoridade s6 nela encontra fundamento e sé ela confere
poderes e competéncias governamentais. Nem o governo federal, nem os
governos dos Estados, nem os dos Municipios ou do Distrito Federal séo
soberanos, porque todos séo limitados, expressa ou implicitamente, pelas
normas positivas daquela lei fundamental. Exercem suas atribuicbes nos termos
nela estabelecidos. Por outro lado, todas as normas que integram a ordenacéo
juridica s6 serdo validas se se conformarem com as normas da Constituicdo
Federal.

43 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito constitucional: teoria do estado e da constituicdo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2015. p. 182.

44 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra: Livraria
Almedina. p. 137.

45 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
20009. p. 46.
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Sarmento afirma que a supremacia constitucional utiliza dois institutos juridicos

para se impor:46
A rigidez da Constituicdo, que demanda para alteracdo dos preceitos
constitucionais um procedimento mais dificl do que aquele exigido para
elaboracéo da legislacdo infraconstitucional; e o controle de constitucionalidade
dos atos normativos, que permite a invalidagcdo daqueles que contrariem a
Constitui¢do.

Todos os atos e atribuicdes do Parlamento devem ser exercidos apenas "se e na
medida em que conformados pela Constituicdo".#” Com a consagracdo do Estado de
Direito e com o principio da supremacia da Constituicdo, temos a "incorporagcédo do
Parlamento ao Estado de direito e, dessa forma, o direito parlamentar se integra ao

ordenamento juridico geral do Estado e é passivel de controle perante os tribunais".*®

1.4 Soberania do Parlamento e judicial review na Inglaterra

7

Ingo Sarlet ressalta a peculiaridade do modelo inglés (que é utilizado para
fundamentar a insindicabilidade dos atos interna corporis): ele ndo se baseia na
diferenciacéo entre poder constituinte e poderes constituidos e “ndo contempla o principio
da supremacia da constituicao, inexistindo, portanto, um controle de constitucionalidade
dos atos legislativos, notadamente por forca da adocdo do principio da supremacia
parlamentar”.4°

Kildare ressalta que, especificamente na Inglaterra, o Parlamento é supremo, e
gue essa supremacia € caracterizada pelos seguintes elementos: (a) poder do legislador
de modificar livremente qualquer lei, fundamental ou néo; (b) auséncia de distincdo

juridica entre leis constitucionais e ordinarias; (c) inexisténcia de autoridade judiciaria ou

46 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histdria e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 16.

47 MACEDQO, Cristiane Branco. A legitimidade e a extenséo do controle judicial sobre o processo legislativo
no Estado democratico de direito. 2007. 235 f. Tese (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007. p. 215.

48 MACEDO, Cristiane Branco. A legitimidade e a extensao do controle judicial sobre o processo legislativo
no Estado democratico de direito. 2007. 235 f. Tese (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007. p. 95.

49 SARLET, Ingo. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 47.
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qualguer outra com o poder de anular um ato do Parlamento ou considera-lo nulo ou
inconstitucional.®°

Dicey, na obra Introduction to the study of the Law of the Constitution, afirma que
a supremacia (ou soberania) parlamentar significa “nem mais nem menos do que isto, a
saber, que o Parlamento tem, sob a Constituicdo Inglesa, o direito de fazer ou desfazer
qualquer lei; e, ainda, gue nenhuma pessoa ou 6rgdo é reconhecido pela lei da Inglaterra
como tendo o direito de ignorar ou anular a legislagdo do Parlamento”.5?

Essa teoria da supremacia do Parlamento vigora na Inglaterra desde 1688.52 No
entanto, nem mesmo na Inglaterra, essa supremacia do Parlamento foi imune a criticas.
Sir Edward Coke (1552-1634) foi um jurista inglés que, por meio de suas teses e
decisdes, apresentou uma “proposta constitucional, profundamente inovadora, no
momento em que a iurisdictio estava em plena crise e estourava o conflito entre a
prerrogativa real e a iurisdictio”.>3

A sentenca mais famosa de Coke € a referente ao caso Bonham, “uma vez que a
ela se pode creditar a moderna instituicdo do controle de constitucionalidade das leis por
parte do Poder Judiciario”.5

No ano de 1606, Thomas Bonham, diplomado em medicina por Cambridge
(diploma reconhecido também por Oxford), foi convocado pelo Royal College of
Physicians de Londres para prestar informacdes sobre a pratica de medicina sem a
autorizacdo do mesmo. Uma vez que Bonham ndo conseguiu tal autorizacéo, ele foi
multado e proibido de exercer a pratica da medicina, sob pena de ser preso. No entanto,
Bonham continuou a prética médica e foi, mais uma vez, chamado a prestar
esclarecimentos. Ele alegou ao Royal College of Physicians que, como era doutor em
medicina pela Universidade de Cambridge, ndo se sujeitava aos poderes do College. No
entanto, o College ndo aceitou os argumentos de Bonham e este acabou sendo preso.>®

50 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito constitucional: teoria do estado e da constituicdo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2015. p. 421.

51 DICEY, A.V. An introduction to the study of the Law of the Constitution. 10th ed. Londres Macmillian,
1959. p 39-40.

52 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 17.

53 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 16.

5 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 16-17.

55 SMITH, George P. Marbury v. Madison, Lord Coke And Dr. Bonham: Relics Of The Past, Guidelines For
The Present-Judicial Review In Transition?. p. 256. Disponivel em
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O tribunal responsavel pelo julgamento do caso foi o Court of Common Pleas,
instituido em 1178 por Henrique Il e competente para julgar casos de natureza civil entre
individuos, nos quais a coroa nao figurasse como parte interessada. Seus julgados
estavam sujeitos a revisdo pelo Court of King’s Bench.>®

O caso foi entdo levado ao Court of Common Pleas e o College, na sua defesa
contra Bonham, apresentou documentos emitidos por Henrique VIII que o autorizava a
controlar a préatica da medicina em Londres, além de aplicar multas e penas de prisao,
quando necessarias. Essas prerrogativas do College foram confirmadas pelo
Parlamento.>’

Como metade do valor arrecadado com as multas impostas era revertido para o
proprio College, Coke julgou essa autorizagdo contraria ao direito consuetudinario,
porque os membros do College, que eram 0s responsaveis por avaliar e controlar os
médicos na capital, ndo eram imparciais, mas, ao contrario, tinham interesse na aplicacéo
de multas.>®

Coke afirmou que o common law controla os atos do Parlamento e as vezes o0s
julga em todo nulos e sem eficacia, uma vez que, se um ato do parlamento é contrario ao
direito e a razdo comum, ou repugnante, ou impossivel de ser realizado, o0 common law
o controla e o declarard nulo.%® Desse modo, estabeleceu-se que “existe um direito
superior a lei do parlamento: um estatuto legal tem uma validade formal quando deriva
do Parlamento, uma validade substancial quando € racional; o controle do seu contetdo

corresponde aos juizes do common law”.%°

<https://digitalcommons.law.seattleu.edu/cgi/viewcontent.cgi?referer=&httpsredir=1&article=1092&cont
ext=sulr>. Acesso em: 31 out. 2018.

5% THE EDITORS OF ENCYCLOPAEDIA BRITANNICA. Court of Common Pleas. Encyclopedia Britannica.
Disponivel em <https://www.britannica.com/topic/Court-of-Common-Pleas>. . Acesso em: 31 out. 2018.

57 SMITH, George P. Marbury v. Madison, Lord Coke And Dr. Bonham: Relics Of The Past, Guidelines For
The Present-Judicial Review In Transition?. p. 256. Disponivel em
<https://digitalcommons.law.seattleu.edu/cgi/viewcontent.cgi?referer=&httpsredir=1&article=1092&cont
ext=sulr>. Acesso em: 31 out. 2018.

58 SMITH, George P. Marbury v. Madison, Lord Coke And Dr. Bonham: Relics Of The Past, Guidelines For
The Present-Judicial Review In Transition?. p. 257-258. Disponivel em
<https://digitalcommons.law.seattleu.edu/cgi/viewcontent.cgi?referer=&httpsredir=1&article=1092&cont
ext=sulr>. Acesso em: 31 out. 2018.

59 Williams, lan. Dr Bonham's Case and 'void' statutes. Journal of Legal History. 2006. Routledge. 27 (2).
Nas palavras de Coke: “the common law will control Acts of Parliament, and sometimes adjudge them
to be utterly void: for when an act of Parliament is against common right and reason, or repugnant, or
impossible to be performed, the common law will control it, and adjudge such an Act to be void.

60 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 17.
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Apesar de a tese de Coke nao ter prevalecido na Inglaterra, ela serviu de base
para o judicial review norte-americano a partir de 1803, iniciado no famoso caso Marbury
vs. Madison.5!

Recentemente, no ano de 2005, a supremacia do Parlamento voltou a ser
guestionada no Inglaterra, no caso Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty's
Attorney General (Respondent).5?

No Reino Unido, as leis normalmente sdo apresentadas ao Rei para 0 seu
consentimento depois de terem sido aprovadas pela Camara dos Comuns e pela Camara
dos Lordes. No entanto, as leis também podem ser aprovadas usando-se os Atos do
Parlamento (Parliament Acts). O Ato do Parlamento de 1911 permitiu a apresentacao de
leis para o consentimento real sem o consentimento da Camara dos Lordes, se estas leis
tivessem sido aprovadas pela Camara dos Comuns em trés sessdes parlamentares
sucessivas e houvesse um atraso de dois anos. O Ato do Parlamento de 1949, aprovado
pelo procedimento previsto no Ato do Parlamento de 1911, alterou este ultimo, reduzindo
0s requisitos para: duas sessdes sucessivas e um periodo de atraso de um ano.%?

A Lei da Caca de 2004 (The Hunting Act) foi aprovada por meio do procedimento
previsto no Ato do Parlamento de 1949. A questao foi judicializada por Jackson e outros
e foi contestado o uso dos Atos do Parlamento para se promulgar a Lei da Caca. Os
recorrentes alegaram que o Ato do Parlamento de 1911 ndo poderia ter sido utilizado
para aprovar o Ato do Parlamento de 1949, alterando aquele. Assim, a Lei da Caca, que
foi aprovada utilizando o procedimento previsto no Ato do Parlamento de 1949, seria
invalida.®

Decidiu-se que o Ato do Parlamento de 1949 foi validamente aprovado utilizando
o Ato do Parlamento de 1911. Consequentemente, a Lei da Caca de 2004 foi considerada

valida.

61 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo Constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 14.

62 Judgments - Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty's Attorney General (Respondent). Disponivel
em <http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2005/56.html>. Acesso em: 5 nov 2018.

63 Judgments - Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty's Attorney General (Respondent). paragrafo
4. Disponivel em <http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2005/56.htmI>. Acesso em: 5 nov 2018.

64 Judgments - Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty's Attorney General (Respondent). paragrafo
7. Disponivel em <http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2005/56.htmI>. Acesso em: 5 nov 2018.
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Um dos pontos importantes desse julgamento foi que, em obiter dictum, discutiu-
se a possibilidade de limitacado da soberania do Parlamento.

Lorde Hope, um dos magistrados que julgaram o caso, afirmou que a soberania
do Parlamento ndo é mais, se é que alguma vez o foi, absoluta.®® Para ele, a soberania
parlamentar € um principio vazio se a legislagdo aprovada for tdo absurda ou inaceitavel

ao ponto de a populagdo em geral recusar conhecé-la como lei.5¢

65 Judgments - Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty's Attorney General (Respondent). paragrafo
104. Disponivel em <http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2005/56.html>. Acesso em: 5 nov 2018.

66 Judgments - Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty's Attorney General (Respondent). paragrafo
120. Disponivel em <http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2005/56.html>. Acesso em: 5 nov 2018.
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2 JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Veremos a seguir decisdbes do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a
possibilidade de controle jurisdicional de atos do processo legislativo. Foi pesquisada a
jurisprudéncia, relativa ao processo legislativo federal, pds Constituicdo de 1988.

Apesar de ter sido julgado sob a vigéncia da Constituicdo anterior, 0 Mandado de
Seguranca n° 20.257 continua sendo o leading case sobre o controle jurisdicional de atos
do processo legislativo. Nele ficou decidido que € cabivel mandado de seguranca
impetrado por parlamentar contra ato da Mesa do Congresso Nacional que admite a
deliberacdo de proposta de emenda constitucional tendente a abolir clausula pétrea.
Apesar de ter sido negado o pedido dos impetrantes, o STF fixou o entendimento de

que:®’

A vedacado constitucional se dirige ao proprio processamento da lei ou da
emenda, vedando a sua apresentagdo... ou a sua deliberagéo (como na espécie).
Nesses casos, a inconstitucionalidade diz respeito ao préprio andamento do
processo legislativo, e isso porque a Constituicdo ndo quer — em face da
gravidade dessas deliberacdes, se consumadas — que sequer se chegue a
deliberacéo, proibindo-a taxativamente.

Assim, o STF fixou a tese de que cabe controle de atos do processo legislativo
guando normas constitucionais forem violadas.

Em abril de 2008, no julgamento do Agravo Regimental em Mandado de
Seguranca n°® 26.062/DF, sob a relatoria do Ministro Gilmar Mendes, a Corte, por
unanimidade, negou o provimento com base no firme entendimento do Tribunal no
sentido de que o Judiciario ndo pode apreciar interpretacdes de normas regimentais do
Congresso Nacional, por serem matérias interna corporis.5®

O teor do mandamus constitucional era o descontentamento com decisdo do

Presidente da Camara dos Deputados, que negou seguimento a recurso interposto contra

67 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°® 20.257/DF. Impetrante: Itamar Augusto Cautiero
Franco e Antonio Mendes Canale. Impetrados: Mesa do Congresso Nacional. Relator: Ministro Decio
Miranda. Brasilia, DF, 17 de setembro de 1980. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85046>. Acesso em: 24 abr.
2018.

68 Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n° 26.062/DF. Agravante:
Luis Carlos Crema. Agravado: Presidente da Camara dos Deputados. Relator: Ministro Gilmar Mendes.
Brasilia, DF, 04 de abril de 2008. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2393034>. Acesso em: 24 abr. 2018.
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0 ndo recebimento de denuncia em face do Presidente da Republica por cometimento de
crime de responsabilidade.

A instauracdo do processo por crime de responsabilidade do Presidente da
Republica pode ser provocada por qualquer cidadéo. No entanto, devido o impulso oficial,
0S atos posteriores a instauracdo somente serdo admitidos se o autor for Deputado
Federal, o que ndo era o caso em questdo. A norma regimental da Camara dos
Deputados, no processo dos crimes de responsabilidade do Presidente e do Vice-
Presidente da Republica e de Ministro de Estado, prevé que a interposicdo de recurso
contra decisdo que nao recebeu denuncia por crime de responsabilidade € prerrogativa
dos deputados federais (art. 218, § 3° c/c arts. 226, | e 100, § 1°, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados).

Portanto, o Mandado de Seguranca e o Agravo ndo lograram éxito com
fundamentacdo de violagao ao direito de peticdo e aos principios do contraditério e da
ampla defesa, pois o0 objeto da impetracdo consistia apenas na interpretacdo légico-
sistematica e no alcance de normas do regimento interno da Casa Legislativa, 0 que
constitui matéria interna corporis.

Situacdo semelhante ocorreu no julgamento do Agravo Regimental em Mandado
de Segurancga n° 33.558/DF, sob a relatoria do Ministro Celso de Mello. O Supremo, por
maioria dos votos e nos termos do voto do Relator, negou provimento ao Agravo
Regimental, o qual tinha como teor a inconformacdo do Agravante com a decisdao do
Ministro Celso de Mello que ndo conheceu o Mandado de Seguranca n° 33.558/DF, em
obediéncia a teoria da inoponibilidade judicial dos atos interna corporis.®°

A questédo se originou da decisdo do Presidente da Camara dos Deputados que
negou seguimento a recurso contra denuncia por crime de responsabilidade em face da
Presidente da Republica. A Corte, se valendo de seus precedentes, negou o Agravo
Regimental por ndo ser competéncia do Judiciario a revisdo de atos interna corporis do
Legislativo, atos imunes ao controle judicial devido ao principio da divisédo funcional do
Poder.

69 Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n° 33.558/DF. Agravante:
Luis Carlos Crema. Agravado: Presidente da Camara dos Deputados. Relator: Ministro Celso de Mello.
Brasilia, DF, 25 de novembro de 2015. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4750806>. Acesso em: 24 abr. 2018.
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No Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n°® 32.052/DF se discutiu o0 ato
do Presidente da Camara dos Deputados de nomeacgédo dos membros da Comisséo de
Direitos Humanos e Minorias (CDHM). Por unanimidade de votos o agravo nao
prosperou, pois 0s agravantes nao eram legitimados para impetrar tal remédio
constitucional, uma vez que ndo eram titulares do direito individual ou coletivo, liquido e
certo, para o qual pediam protecao pelo Mandado de Seguranca de lesdao por ato ou
omissao de autoridade publica. Mesmo que superada essa questéo, o teor do Mandado
de Seguranca era pelo cumprimento de acordos politicos firmados no ambito da atividade
parlamentar na Camara dos Deputados, acordos que definiam a representacao
proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares na CDHM.

Em sua decisao, o Ministro Relator Dias Toffoli demonstra que o “ato impugnado,
qual seja, eleicdo dos membros da Comissao de Direitos Humanos e Minorias, como
amplamente demonstrado na decisdo agravada, € matéria interna corporis, imune ao
controle judicial”.”®

Sendo assim, é evidente que o teor do Mandado de Seguranca € interna corporis,
previsto nos arts. 8°, § 1° e 45, § 3° do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
Previsto no Regimento Interno, e licita a conduta do Presidente da Camara dos
Deputados, ndo cabe ao STF realizar revisao de ato de cunho politico interno, o qual era
objeto do Agravo Regimental em Mandado de Seguranca.

A Suprema Corte, por unanimidade de votos e nos termos do voto do Relator,
Ministro Celso de Mello, negou provimento ao Agravo Regimental em Mandado de
Seguranca n° 33.705/DF. O objeto do remédio constitucional era a violacéo, pela Mesa
do Congresso Nacional, do “devido processo legislativo pela suposta inobservancia do
guorum necessario e suficiente para o processo de eleicdo dos membros do Conselho

de Comunicagao Social”.”*

70 Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranga n° 32.052/DF. Agravante:
Denise Maldonado de Santi e outros. Agravado: Presidente da Camara dos Deputados. Relator: Ministro
Dias Toffoli. Brasilia, DF, 18 de dezembro de 2013. p. 13. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4405267>. Acesso em: 26 abr. 2018.

71 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 33.705/DF. Impetrante: Luiza Erundina de Sousa
e outros. Impetrado: Mesa do Congresso Nacional. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia, DF, 5 de
agosto de 2015. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp
?incidente=4809492>. Acesso em: 24 abr. 2018.
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Ao julgar o Agravo Regimental, a Corte, mais uma vez se firmando na sua
jurisprudéncia, negou o Agravo por se tratar de uma questdo interna corporis do
Congresso Nacional. Assentando o Relator no parecer do Presidente do Congresso
Nacional no sentido de que “a corregéo de desvios de ordem regimental, por refletir tema
subsumivel a nocéo de ato interna corporis, refoge ao ambito do controle jurisdicional” se
configurando uma ofensa ao principio constitucional da separacdo dos Poderes (art. 2°
da Constituicdo Federal) caso o Judiciario venha revisar atos derivados da interpretacao
de normas regimentais.’?

Ja no Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n° 31.951/DF, o Supremo
Tribunal, por unanimidade e se firmando em sua jurisprudéncia, negou provimento por
considerar ndo ser cabivel Mandado de Seguranca contra interpretacdes regimentais que
estejam em conformidade com a Constituigdo.”®

No entendimento do Ministro Relator Luiz Fux, o Presidente da Mesa Diretora da
Camara dos Deputados, ao interpretar dispositivos regimentais para realizar a eleicédo da
presidéncia da Comissao de Direitos Humanos e Minorias, estaria realizando atos interna
corporis, e por nao violar a Constituicdo, esses atos fugiriam da competéncia do
Judiciério.

No Mandado de Seguranga n° 34.327/DF, o Ministro Luiz Fux, baseando-se nesse

mesmo entendimento, denegou a seguranga:’

Estou reiterando aqui o que decidi no Mandado de Seguranca n° 31.951,
exatamente sobre a natureza dos atos interna corporis, insindicaveis pelo
Supremo, e acompanhando integralmente o voto percuciente do Ministro Luis
Roberto Barroso.
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O STF, por maioria dos votos, denegou a seguranca desse mandamus, o qual
tinha como objeto a suspensao da cassacéo do mandato do Deputado Federal Eduardo
Cunha, que fora instaurado pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania e

pelo Conselho de Etica e Decoro da Camara dos Deputados. Conforme o acorddo:”>

O Supremo Tribunal Federal somente deve interferir em procedimentos
legislativos para assegurar o cumprimento da Constituicdo, proteger direitos
fundamentais e resguardar os pressupostos de funcionamento da democracia e
das instituicdes republicanas. Exemplo tipico na jurisprudéncia é a preservacao
dos direitos das minorias. Nenhuma das hip6teses ocorre no presente caso.

Portanto, mais uma vez, a Corte se absteve de julgar atos relativos ao processo
politico-parlamentar, uma vez que apenas em casos excepcionalissimos o Judiciario
podera intervir em atos do Parlamento, podendo fazé-lo a fim de assegurar o
cumprimento da Constituicdo, proteger direitos fundamentais e resguardar o0s
pressupostos de funcionamento da democracia e das instituicdes republicanas.

Além das interpretacdes regimentais, o Supremo Tribunal também entende como
guestdes internas corporis atos de aprovacdes de parecer nas Comissdes Permanentes
da Camara dos Deputados e do Senado Federal e de projeto de lei e seu posterior
encaminhamento a Casa Revisora.

O Ministro Edson Fachin, em sua decisdo no Mandado de Seguranca n°
34.063/DF, ao negar seguimento ao mandamus, decidiu que o impetrante pretendia “uma
indevida intervencdo do Poder Judiciario no Poder Legislativo visando a suspender a
tramitagdo de projeto de lei reputado inconstitucional por Deputado Federal”.”®

O objeto do Mandado era a irresignacdo do Deputado Federal Cabo Daciolo com
a aprovacao do Projeto de Lei do Senado n® 131/2015. Alegava vicios formais e supostas
inconstitucionalidades no Projeto de Lei, requerendo a suspenséo de sua tramitacao e
retorno para comissao do Senado emitir parecer pela sua constitucionalidade. Porém, o

75 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n° 34.327/DF. Impetrante;: Eduardo Cosentino da
Cunha. Impetrado: Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.
Relator: Ministro Roberto Barroso. Brasilia, DF, 8 de setembro de 2016. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5026298>. Acesso em: 30 abr. 2018.

76 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 34.063/DF. Impetrante: Benevenuto Daciolo
Fonseca dos Santos. Impetrado: Presidente do Senado Federal. Relator: Ministro Edson Fachin.
Brasilia, DF, 16 de marco de 2016. p. 4. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos
/detalhe.asp?incidente=4944021>. Acesso em: 30 abr. 2018.



30

Ministro Edson Fachin entendeu que séo excepcionais 0s casos em que o Judiciario pode

realizar o controle preventivo de constitucionalidade, e o caso em questéo fugia dessa

excepcionalidade. Assim, sintetizando sua deciséo:’’

a) impossibilidade de controle prévio de constitucionalidade de leis pelo Poder
Judiciario, ressalvada a tramitacdo de proposta de emenda constitucional
tendente abolir as clausulas pétreas (art. 60, 84°, CRFB);

b) a impossibilidade de determinagéo para que outro Poder da Republica aprecie
a constitucionalidade de determinado projeto de lei a luz de especificos preceitos
constitucionais;

c) o encaminhamento pelo Presidente da Mesa do Senado Federal apos a
aprovacgdo pelo Plenario daquela Casa Legislativa @ Camara dos Deputados
circunscreve-se ao dominio interna corporis do Poder Legislativo;

d) ndo se pode apequenar e desqualificar os trabalhos da Casa Revisora (art. 65,
CRFB) no Processo Legislativo.

Cabe-nos trazer o acordao da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.127/DF,

que, pela maioria dos votos, foi julgada improcedente. Porém, a Corte declarou

inconstitucional o costume de o Congresso Nacional inserir matérias estranhas ao

contetdo de objeto originario da medida proviséria mediante emenda parlamentar no

processo legislativo de converséo de medida proviséria em lei.”®

Vencido o Ministro Dias Toffoli, que entendeu néo se tratar de matéria passivel do

controle judicial:"®

Nesse quadro, entendo que foge a competéncia deste Supremo Tribunal avaliar
a pertinéncia entre a matéria tratada no ato normativo impugnado nesta ADI e 0
objeto da Medida Proviséria n® 472/2009. Em primeiro lugar, porque se trata de
requisito que ndo detém sede constitucional, e a competéncia desse Tribunal nas
acoOes de controle concentrado de constitucionalidade (ADI, ADO, ADC e ADPF)
limita-se ao exame de atos normativos em face da Constituicdo Federal. Em
segundo lugar, porque estaremos reexaminando aspecto ja analisado pelo 6rgao
designado para tanto pelo Regimento Comum do Congresso Nacional. Parece-
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me que eventual juizo, por esta Corte, acerca do requisito aqui referido
configuraria ingeréncia em questdo interna do Congresso Nacional.

Portanto, de meu ponto de vista, ndo cabe a este Supremo Tribunal avaliar se
determinado ato normativo, resultante de emenda a projeto de conversao de
medida proviséria, veicula matéria correlata ou ndo ao tema do ato normativo
originario. Essa questéo diz respeito a assunto interno do Poder Legislativo, ndo
devendo ser sindicada pelo Poder Judiciario.

Observaram 0s ministros que essa pratica parlamentar ndo estava prevista no
Regimento Interno do Congresso Nacional, tampouco na Constituicdo Federal. Ao
contrario, a pratica violava o principio democratico e o devido processo legislativo previsto
constitucionalmente. Violava também, como observado pela Ministra Relatora Rosa
Weber, a Resolu¢cdo Comum do Congresso Nacional. Assim, nessa questéo, o0 Supremo
nao entendeu ser um ato de interpretacao regimental, e sim uma violagéo clara as regras

constitucionais e regimentais:®°

No caso em tela, todavia, ndo ha norma regimental ou de outra natureza, editada
pelo Congresso Nacional ou alguma de suas casas, autorizando a incorporagéo
de emendas sem pertinéncia tematica com a medida proviséria submetida a
conversdo. Ao contrario, a exegese da Constituicdo empreendida pelo préprio
Poder Legislativo e assentada no Regimento Comum do Congresso Nacional,
vale dizer, é no sentido de ser vedada a apresentagdo de emendas sobre matéria
estranha aquelas tratadas na Medida Provisoria.

Por fim, ao fixar essa tese, 0 Supremo modulou os efeitos da inconstitucionalidade
dessa pratica parlamentar, determinando a aplicacdo de tal entendimento apenas aos
casos ocorridos a partir da data do julgamento da Acado Direta de Inconstitucionalidade
n® 5.127/DF, de 15 de outubro de 2015. Essa modulacdo temporal foi adotada para
assegurar o cumprimento do principio da seguranca juridica as leis ja aprovadas pelo
Congresso.

No Agravo Regimental na Suspensao de Liminar n° 846/PR, o Plenéario do STF
negou provimento por unanimidade de votos, seguindo o voto do Relator, Ministro

Presidente Ricardo Lewandowski. O Agravo Regimental tinha como objetivo manter uma
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decisdo liminar do Tribunal de Justica do Parana (TJPR) que, segundo o Supremo,
imiscuiu em guestées interna corporis da Camara Municipal de Bom Sucesso (PR).8!

A Suspensdo de Liminar se originou de uma decisao liminar em Mandado de
Seguranca do juizo de primeira instancia, que teve como objeto a suspenséao dos efeitos
da eleicdo dos membros da Mesa Diretora da Camara Municipal para o biénio 2015/2016,
eleicdo realizada em sesséo extraordinaria. O TJPR manteve a suspenséo dos efeitos
da eleicdo apos o Vereador eleito Presidente da Casa Legislativa local recorrer da
deciséo liminar. No entanto, o Ministro Ricardo Lewandowski ao julgar a Suspenséao de

Liminar entendeu que:®?

A decisdo se imiscui em juizo de pertinéncia assegurado agueles que ocupam
cargo eletivo na Camara de Vereadores, sendo defeso ao Poder Judiciario
guestionar os critérios utilizados pela Casa Legislativa para solicitar a realiza¢éo
de sessdo extraordinaria para eleger membros de cargos diretivos, dentro do
prazo estipulado no regimento interno.

A convocacdo de sessdo extraordinaria pela edilidade configura ato interna
corporis, ndo passivel, portanto, de revisdo pelo Poder Judiciario. Por
conseguinte, as decisfes impugnadas, ao se imiscuirem em ambito proprio do
Poder Legislativo municipal, violaram o principio da separacdo dos Poderes,
assegurado no art. 2° da Constituicdo Federal. Por essa razéo, entendo que a
manutenc¢do da decisdo causa lesdo a ordem publica.

Irresignados com a decisédo da Presidéncia do Supremo, vereadores da Camara
Municipal de Bom Sucesso/PR ingressaram com o Agravo Regimental na Suspensao de
Liminar, que teve manifestacao favoravel ao provimento pelo Ministério Publico Federal.

O Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot, defendeu em seu parecer a
possibilidade de sindicabilidade judicial de atos interna corporis do Parlamento. De certo

que essa ingeréncia do Judiciario no Legislativo deve ser em pontos especificos da norma

interna e para proteger a Constituicdo de possiveis violacdes. Abdicando-se o Judiciario

81 Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental na Suspenséo de Liminar n°® 846/PR. Agravante: Farid
Nicolau Janior e outros. Agravado: Raimundo Severino de Almeida Junior. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski. Brasilia, DF, 6 de outubro de 2015. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4701822>. Acesso em: 8 maio 2018.

82 Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de Liminar n°® 846/PR. Requerente: Raimundo Severino de
Almeida Junior. Requerido: Tribunal de Justica do Parana. Presidente: Ministro Ricardo Lewandowski.
Brasilia, DF, 6 de margo de 2015. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/
detalhe.asp?incidente=4701822>. Acesso em: 8 maio 2018.



33

de intervir em atos denominados internas corporis, estaria imunizando do controle judicial
os 6rgdos legiferantes que porventura violem a Carta Magna.®3

Cabe salientar que o Ministro Edson Fachin expds em seu voto sua posi¢cdo no
sentido de que regras procedimentais que estejam em discordancia com o devido
processo legislativo ndo se reduziriam a uma questao interna corporis. Logo, essas
regras nao estariam imunes ao controle judicial em prote¢cdo ao principio do devido
processo. Porém, o Ministro entendeu néo ser este o caso em debate.?*

O Supremo Tribunal Federal passou a intervir em alguns atos do Poder Legislativo,
como observamos no julgamento do Mandado de Seguranca n° 34.127/DF, na relatoria
do Ministro Roberto Barroso, no qual houve um empate de votos. A questdao em
julgamento se tratava da ordem de votacdo dos deputados federais pela abertura do
processo de impeachment em face da Presidente Dilma Rousseff, ap6s parecer da
Comisséo Especial da Camara dos Deputados.®

In casu, metade dos ministros ndo afastou a sindicabilidade do ato pelo Supremo
qguanto a interpretacdo dada pelo Presidente da Camara ao Regimento Interno da
Camara dos Deputados. Os Ministros Teori Zavascki, Luiz Fux, Carmen Lucia, Gilmar
Mendes e Celso de Mello votaram pelo indeferimento do Mandado por entenderem ser
matéria de interpretacdo regimental. Assim, sendo 0s atos internos dos 6rgéos diretivos
da Casa Legislativa emanados de legalidade, previsdo regimental e que néo violem a
Constituicao, ndo cabe o controle do Judiciario.

Ja os Ministros Roberto Barroso, Rosa Weber, Edson Fachin, Marco Aurélio e
Ricardo Lewandowski afastaram a jurisprudéncia da Corte que imunizava atos interna
corporis do controle judicial e votaram no sentido de deferimento do Mandado.

Demonstraram afronta ao Regimento Interno da Camara dos Deputados pelo Presidente
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da Camara que, ao interpretar dispositivo regimental e observando o sentido de Norte
para Sul, adotou “modelo especifico de alternancia no pronunciamento de parlamentares
de diferentes Estados” na sessao de abertura do processo de impeachment contra a
Presidente Dilma Rousseff.8¢

Importante destacar o voto do Ministro Presidente Ricardo Lewandowski, que
afirmou que o ato de responsabilizagdo da Presidente da Republica € “uma das mais
graves sangodes previstas no ordenamento constitucional”. Assim, o Supremo nao poderia
se afastar simplesmente por considerar a votacao parlamentar um ato interna corporis.
Defendeu que atos politicos estdo sim passiveis de controle do Judiciario, se
desrespeitadas as regras internas pertinentes a realizacdo do ato. Sustentou a
legitimidade do Judiciario em revisar decisdes do Legislativo, e diante da votacdo de um
decreto legislativo, de uma lei ordinaria ou de uma emenda constitucional, a Corte até
pode se conter em revisar atos regimentais. Porém, diante dos atos politicos de
intervencgéo federal, estado de defesa, estado de sitio ou, como no caso em debate,
processo de impeachment, o Judiciario ndo pode se abster de revisar as formalidades
regimentais.®’

Ademais, esse caso demonstrou o inicio de uma mudanca no entendimento da
Corte quanto ao controle judicial em atos internas corporis, uma vez que ao menos
metade dos Ministros passaram a permitir tal controle. Diante de um empate no
julgamento de mandado de seguranca, o Supremo entendeu que deve prevalecer a
presuncdo de legalidade e legitimidade do ato impugnado, sendo assim a ordem de
votacdo no processo de impeachment foi mantida.

Corre ainda no Supremo Tribunal Federal a Acao Direta de Inconstitucionalidade
n°® 5.498/DF. Assim como nos Mandados de Seguranca n®34.127 e 34.128/DF, nos quais
se discutiu a interpretacdo dada pelo Presidente da Camara dos Deputados ao aplicar

modelo proprio de alternancia de votos seguindo a sequéncia dos Estados de Norte para
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Sul na sessdo de abertura do processo de impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff, a Agéo Direta questiona a inconstitucionalidade desse ato do Presidente. Nela,
0 Requerente entendeu que foram violados os principios constitucionais do devido
processo legal, da moralidade, da impessoalidade e da Republica na interpretacdo do
art. 187, § 4°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.®®

Na decisdo da Medida Cautelar nessa Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o
Supremo, por maioria dos votos, indeferiu a liminar, vencidos os Ministros Marco Aurélio,
Edson Fachin, Ricardo Lewandowski e Roberto Barroso, que entenderam ser cabivel a
Acao Direta contra atos internos no Congresso Nacional.

A relevancia juridica de um ato politico de grande magnitude, como o processo de
impeachment, ndo pode ser ignorada pelo Judiciario por julgar ser matéria interna
corporis e assim imune da sindicabilidade judicial. Norma abstrata, como € o caso de
regimentos internos, ndo pode fugir do controle de constitucionalidade do Supremao.

O Ministro Roberto Barroso entendeu que o caso em debate “esta longe de ser
uma questado interna corporis, porque € uma questdo que envolve, em Ultima anélise, a
destituicdo ou ndo de um chefe de outro Poder. De modo que, se ha uma questao que
ndo é interna corporis, é essa questio”.8?

O Ministro Presidente Ricardo Lewandowski prestigiou o principio da
inafastabilidade da jurisdicéo para que o Supremo definisse a melhor interpretacao a ser

dada ao Regimento Interno da Camara dos Deputados, sob a luz da Constituigdo:*°

Alega-se que, entre as varias interpretacdes possiveis, apenas uma delas
prestaria homenagem aos principios da isonomia e do devido processo legal —
no caso, ao devido processo legislativo.

Também quero dizer, com a devida vénia, que nédo se trata de afrontar o principio
da separac¢do dos Poderes, de malferir autonomia constitucionalmente garantida
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a Camara dos Deputados e, muito menos, a meu ver, esta se faltando com a
devida deferéncia aos parlamentares. Ao contrério, a Corte, neste caso, esta
cumprindo com um dever constitucional inafastavel, que é exatamente o de
observar o principio da universalidade ou da inafastabilidade da jurisdicéo,
segundo o qual nenhuma leséo ou ameaca de lesdo a direito pode ser subtraida
ao exame, a apreciacao do Poder Judiciario.

Por fim, foi o julgamento liminar dessa Ag&o Direta de Inconstitucionalidade que
influenciou a decisdo dos Ministros nos Mandados de Seguranca n°s 34.127 e 34.128/DF.

E evidente que o processo de impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff
gerou varios debates na Suprema Corte, resultantes de ac¢des que questionavam o
tramite do impeachment. Diante desse fendmeno excepcional, a Corte ndo se absteve
de analisar atos antes considerados interna corporis, porém se restringindo a uma
atuacao garantidora do devido processo legal.

No julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
378/DF, o Supremo Tribunal estabeleceu o rito a ser adotado pelo Congresso Nacional
no processo de julgamento por crime de responsabilidade do Presidente da Republica e
de Ministros de Estado. Ao analisar a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n°® 1.079 de
1950, o Supremo entendeu que a autorizacdo para a abertura do processo de
impeachment se dara pela Camara dos Deputados, enquanto ao Senado Federal, sob a
votacao por maioria simples, cabera fazer o juizo inicial de instalacdo ou ndo do processo.
Com isso, o0 Presidente da Republica somente serd afastado caso o Senado abra o
processo de impeachment.%:

Para a formacdo da Comissao Especial da Camara dos Deputados, o Supremo
entendeu que a votacao deve ser aberta e que séo ilegitimas candidaturas avulsas. Neste
ponto os Ministros Edson Fachin, Teori Zavascki, Dias Toffoli e Gilmar Mendes
entenderam nédo caber ao Supremo definir a forma de votacéo e o tipo de candidatura da
Comisséo Especial, por se tratar de matéria interna corporis do Parlamento. No entanto,
esses Ministros foram vencidos, e a maioria entendeu por definir a proibi¢cdo do sigilo do
voto e das candidaturas avulsas, em obediéncia ao principio da publicidade e da

proporcionalidade partidaria.
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O Ministro Celso de Mello, em seu voto, afirmou que atos abusivos e ilegitimos do
Legislativo ndo fogem do controle judicial ao invocarem sua natureza constitutiva de atos

interna corporis. Para o Ministro:%?

Os atos ora questionados nesta sede processual ndo configuram nem se
qualificam como atos “interna corporis”, eis que, como precedentemente ja
ressaltado, a jurisprudéncia desta Suprema Corte, desde a primeira década de
nossa experiéncia republicana, vem consagrando a possibilidade juridico-
constitucional de fiscalizacdo de determinados atos ou omissdes do Poder
Legislativo, quando alegadamente eivados do vicio da inconstitucionalidade, sem
gue o Supremo Tribunal Federal, ao assim proceder, vulnere o postulado
fundamental da separac¢éo de poderes.

Por fim, decidiu o Supremo que no processo juridico-politico do impeachment ndo
cabe intervencdo do Judiciario ao conteudo exclusivamente politico, ou seja, 0 STF “nao
deve adentrar no mérito da deliberagao parlamentar”.%

No Mandado de Seguranca n° 34.040/DF, o Ministro Teori Zavascki,
fundamentado na sedimentada jurisprudéncia da Corte, negou seguimento ao remeédio
por se tratar de uma questédo interna corporis do Legislativo. O objeto do mandado era
ato do Presidente e da Mesa Diretora da Camara dos Deputados, do Presidente do
Senado Federal e da Mesa Diretora do Congresso Nacional, que descumpriu acordo feito
com as liderancas partidarias para definir a votacdo dos vetos da Presidente da Republica
ja destacados. Os impetrantes viram seu direito a voto violado, uma vez que nado se
encontravam presentes na sessao do dia 17 de novembro de 2015, em que foi realizada
a votacdo dos vetos da Presidente da Republica, em especial o Veto n° 26/2015.°%4

Porém, entendeu o Ministro Teori Zavascki, ao analisar as transcricées da Sessao

Conjunta do Congresso Nacional, que houve um acordo entre os parlamentares
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presentes no sentido de realizar a votacdo dos vetos destacados, inclusive o Veto n°
26/2015. E quanto a alegacdo de que aos impetrantes nao fora dado tempo hébil para
retornar a sessao, mesmo estando presentes nas dependéncias do Congresso Nacional,
essa se tratava de interpretacdo e aplicacdo dos dispositivos regimentais da Casa
relativos ao processo de votacdo, ou seja, questdo interna corporis a qual ndo cabe
interferéncia do Judiciario.

Situacéo distinta da que se debrucaram os Ministros da Suprema Corte na analise
do Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n° 31.816/DF, interposto pela Mesa
do Congresso Nacional, em face da decisdo monocratica proferida pelo Ministro Luiz Fux.
Liminarmente o Ministro decidiu pela abstencdo da Mesa Diretora do Congresso Nacional
em escolher, por critérios politicos e convenientes a Casa, quais vetos deliberar, ndo
antes obedecendo a ordem cronoldgica de recebimento da comunicacdo de veto do
Presidente da Republica.®®

O mandamus tinha como objeto o ato da Mesa Diretora do Congresso Nacional
gue acolheu o requerimento de urgéncia para apreciacao do Veto Parcial n°® 38/2012, da
Presidente Dilma Rousseff, ao Projeto de Lei n® 2.565/2011, que fixa novas regras de
distribuicdo dos royalties entre os entes da Federagéo. O impetrante, Deputado Federal
Alessandro Molon, alegou desobediéncia do Congresso Nacional ao devido processo
legislativo, quanto a apreciacdo dos vetos da Presidéncia da Republica, violando: (i) a
Constituicdo Federal em seu art. 66, 88 4° e 6°; (ii) o direito constitucional da minoria
parlamentar; (iii) e as normas regimentais do Congresso Nacional.%

Ao julgar o Agravo Regimental em Mandado de Seguranga, o STF, por maioria dos
votos, deu provimento ao agravo, sendo vencidos os ministros Luiz Fux (relator), Marco

Aurélio, Celso de Mello e Joaquim Barbosa (Presidente):%’
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N&o ha como manter a determinacao liminar ordenando ao Congresso Nacional
que “se abstenha de deliberar acerca do Veto Parcial n° 38/2012 antes que
proceda a analise de todos os vetos pendentes com prazo de analise expirado
até a presente data, em ordem cronoldgica de recebimento da respectiva
comunicagao”. Isso porque se mostra pouco provavel que tal determinagao venha
a ser mantida no julgamento definitivo da demanda, especialmente pela
gravidade das consequéncias que derivariam do puro e simples reconhecimento,
com efeitos ex tunc, da inconstitucionalidade da pratica até agora adotada pelo
Congresso Nacional no processo legislativo de apreciacdo de vetos
presidenciais.

O longo debate se estendeu acerca da pratica inconstitucional adotada pelo
Congresso Nacional na apreciacdo de vetos presidenciais que se acumularam pelo
decorrer dos anos (um montante superior a trés mil vetos ndo deliberados pela Casa).
Dessa forma, a Corte se restringiu apenas a violacdo constitucional do processo
legislativo. Segundo o Ministro Teori Zavascki “o que se pés a deliberagao do Tribunal foi
o descumprimento, pelo Poder Legislativo, de requisitos constitucionais do processo
legislativo e as consequéncias dai decorrentes”.%®

No entanto, o Ministro Luiz Fux, em seu voto, reforcou o entendimento trazido em
sua decisdo liminar do Mandado de Seguranca, no sentido da necessidade de
reformulacdo do entendimento da Corte quanto ao afastamento de jurisdicdo por

questdes interna corporis. Nas palavras do Ministro:®°

Ha um mito sobre a insindicabilidade de normas regimentais das Casas do
Parlamento. E claro que ndo podemos dizer que horas tem que comecar, que
horas vai acabar, nem escolhemos a pauta, nem agenda. Agora, o Regimento
complementa aquilo que estabelece a Constituicdo Federal. Sdo regras juridicas.
Como é que essas regras juridicas ndo podem ser sindicadas pelo Poder
Judiciario? Eu n&o consigo, sinceramente. E uma limitagdo que eu tenho. Quer
dizer, a partir do momento em que se pode apreciar jurisdicionalmente uma
convencdo de condominio, um estatuto do meu clube de preferéncia [...],
evidentemente que isso ndo se justifica, ndo poder sindicar as regras do
Regimento Interno, maxime quando elas sdo mal utilizadas, e no processo
constitucional legislativo.
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Mesmo tendo sido vencido, o Ministro Luiz Fux defendeu uma inovacdo na
jurisprudéncia acerca do impedimento do Judiciario em analisar matérias regimentais dos
demais Poderes constitucionais.

Para o Ministro, ao imunizar questdes interna corporis do controle judicial, a
jurisprudéncia estaria adotando uma ideologia rigorosa e estrita do principio da
separacdo dos Poderes, sendo necessaria a atualizacdo desse entendimento da Corte
para se adequar ao legitimo Estado Democratico de Direito, estabelecido no art. 1° da
Constituicao Federal.

Na decisao liminar, o Ministro Luiz Fux discorre sobre quatro razées que justificam
a necessidade de mudanca no entendimento do Supremo acerca da blindagem
jurisdicional nas disposi¢cOes regimentais dos Poderes da Republica (em especial do
Legislativo).

A primeira razdo destaca que as normas regimentais sao em si “auténticas normas
juridicas” dotadas de “imperatividade e de carater vinculante”, e uma vez violada essa
norma, habilita-se o Judiciario a dar uma resposta “pronta e imediata”. Logo, por nao ser
uma faculdade dos destinatarios o cumprimento da norma regimental, devido ao seu rigor
coercitivo, ha a viabilidade de judicializagcdo da norma interna.%

A segunda raz&o aponta que as normas regimentais sdo detalhamentos dos
assuntos genéricos abordados na Constituicdo. Elaborados os regimentos internos das
Casas Legislativas, eles vinculam o legislador ao seu estrito cumprimento, afastando a
discricionariedade do legislador pelo cumprimento ou descumprimento da norma
regimental.

A terceira razao trata da protecdo das minorias parlamentares concedida pelas
normas internas da Casa, que buscam garantir o equilibrio institucional entre a maioria e
a minoria. Ora, havendo desequilibrio nessa instituicdo, haveria a possibilidade de
ingeréncia do Judiciario para harmonizar as forcas.

A quarta e ultima razdo defende como uma questao de cidadania a admisséo da

sindicabilidade judicial em matérias interna corporis. “Trata-se de zelar pelo cumprimento

100 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 31.816/DF. Impetrante: Alessandro Lucciola
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das regras do jogo democrético, de modo a assegurar o pluralismo necessério e exigido
constitucionalmente no processo de elaboragéo das leis”.10!

ApoOs essas razdes, o Ministro Luiz Fux desdobra sua decisdo sobre uma analise
das normas regimentais e constitucionais violadas pela Mesa Diretora do Congresso
Nacional, pois em “face dessa anarquia normativa, nao pode a Suprema Corte furtar-se
de atuar com vistas a restabelecer a normalidade institucional, seriamente comprometida
e tdo cara a democracia inaugurada com a Constituicdo de 1988”.192

O Mandado de Seguranca n° 34.530/DF foi “impetrado por deputado federal no
exercicio do mandato em face de ato da Mesa Diretora da Camara dos Deputados no
que se refere a tramitacdo da Emenda de Plenario (EMP) n° 4, acessoéria ao Projeto de
lei (PL) n°® 4.850/2016”.1%3 O referido Projeto de Lei foi oriundo do Projeto de Lei de
Iniciativa Popular conhecido como “10 medidas contra a corrupgao”. No entanto, alguns
deputados assinaram um Projeto de Lei (de iniciativa parlamentar), com o texto do Projeto
de Lei de Iniciativa Popular. O Projeto de Lei ndo tramitou de acordo com o regramento
especifico que o Regimento da Camara dos Deputados da para projetos de lei de
iniciativa popular. Além disso, na tramitacéo, foram acrescentados dispositivos estranhos
ao conteudo inicial da proposicao legislativa, pela Emenda de Plenério (EMP) n° 4.

A referida emenda acrescentou um “titulo que dispde sobre crimes de abuso de
autoridade de Magistrados e membros do Ministério Publico, além de dispor sobre a
responsabilidade de quem ajuiza acédo civil publica e de improbidade temeréarias, com

ma-fé, manifesta intencdo de promogao pessoal ou visando perseguic¢ao politica”.104
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O impetrante alegou que houve!%®

violagdo ao devido processo legislativo, por violagdo a iniciativa privativa do
Supremo Tribunal Federal para proposicdo de lei complementar que disponha
sobre o estatuto da magistratura (art. 93 da CRFB) e do Procurador-Geral da
Republica para lei complementar sobre estatuto do Ministério Publico (art. 128, §
5°, da CRFB). Argumenta-se, ainda, que a emenda de plenario violou o ambito
do anteprojeto de iniciativa da lei anticorrupcéo, tratando de matéria que foge ao
objeto do projeto.

O ministro relator concedeu liminar suspendendo'©®

os efeitos dos atos praticados no bojo do processo legislativo referente ao Projeto
de Lei (PL) n° 4.850/2016, determinando, por consequéncia: (i) o retorno do
Projeto de Lei da Camara n° 80/2016, em tramitagdo no Senado Federal, a Casa
de origem e (i) que a Camara dos Deputados autue o anteprojeto de lei
anticorrupcdo encaminhado aquela Casa legislativa com as assinaras de
2.028.263 (dois milhdes, vinte e oito mil e duzentos e sessenta trés) eleitores,
como Projeto de Iniciativa Popular, observando o rito correlato previsto no
seu Regimento Interno” (grifo nosso).

O ministro relator critica a jurisprudéncia vigente do Supremo Tribunal que

considera imune ao controle judicial os atos violadores de normas regimentais: “é de se

ressaltar a impropriedade da visdo atavica que qualifica as discussbes sobre

transgressdes a hormas regimentais como questdes interna corporis, imunes ao controle

judicial. Subjacente a tal orientacdo encontra-se um resquicio da concepc¢éao ortodoxa do

principio da separagdo de poderes”.'%’ Ele afirma que a impossibilidade de controle

judicial “é capaz de comprometer a propria higidez do processo legislativo e, no limite, o

adequado funcionamento das instituicdes democraticas”.
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O Ministro Fux utilizou quatro principais argumentos para fundamentar sua

decisdo. Em razdo da clareza e objetividade do texto, esses argumentos serdo

reproduzidos praticamente na integra:1%®

Em primeiro lugar, as disposicdes regimentais consubstanciam, em tese,
auténticas normas juridicas e, como tais, sdo dotadas de imperatividade e de
carater vinculante. Sua violacdo, ademais, habilita a pronta e imediata resposta
do ordenamento juridico. Nesse cenario, é inconcebivel a existéncia de normas
cujo cumprimento ndo se possa exigir coercitivamente. Ndo ha aqui outra
alternativa: (i) ou bem as normas regimentais sdo verdadeiramente normas e,
portanto, viabilizam sua judicializag&o, (ii) ou, a rigor, ndo se trata de normas
juridicas, mas simples recomendacfes, de adesdo facultativa pelos seus
destinatarios. Este Ultimo ndo parece ser o caso.

Em segundo lugar, conforme assentado supra, o papel das normas
constitucionais é puramente estabelecer balizas genéricas para a atuac¢édo do
legislador, sem descer as minucias dos diferentes assuntos nela versados. E isso
é verdadeiro também para o processo legislativo constitucional. Seus detalhes
ficam a cargo do préprio corpo legislativo quando da elaboragdo dos Regimentos
Internos. A fixacdo de tal regramento denota autolimitagcdo voluntaria por parte
dos préprios legisladores, enquanto produ¢do normativa endoégena, que traduz
um pré-compromisso com a disciplina interna de suas atividades. Disso decorre
gue se, por um lado, ha um prévio espaco de conformacéo na elaboragcédo da
disciplina interna das Casas Legislativas, por outro lado, hdo menos certa € a
assertiva segundo a qual uma vez fixadas as disposi¢cfes regimentais, tem-se o
dever de estrita e rigorosa vinculagdo dos representantes do povo a tais normas
que disciplinam o cotidiano da atividade legiferante. E dizer, o seu
(des)cumprimento escapa a discricionariedade do legislador.

Em terceiro lugar, como corolario do pré-compromisso firmado, as normas
atinentes ao processo legislativo se apresentam como regras impessoais que
conferem previsibilidade e seguranga as minorias parlamentares, as quais
podem, assim, conhecer e participar do processo interno de deliberacéo.
Justamente porque fixadas ex ante, as prescricées regimentais impedem que as
maiorias eventuais atropelem, a cada instante, os grupos minoritarios. As normas
de funcionamento interno das casas legislativas assumem ai colorido novo, ao
consubstanciarem elemento indispensivel para a institucionalizacdo e
racionaliza¢é@o do poder, promovendo o tdo necessario equilibrio entre maioria e
minoria...

Em quarto lugar, ha um argumento de cidadania para admitir a sindicabilidade
judicial nas hipéteses de estrito descumprimento das disposi¢fes regimentais.
Trata-se de zelar pelo cumprimento das regras do jogo democratico, de modo a
assegurar o pluralismo necessario e exigido constitucionalmente no processo de
elaboracéo das leis.
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3 CRITICAS A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Sao diversas as criticas doutrinarias a respeito da posicdo do STF em nao se
considerar competente para julgar causas que versem sobre 0 desrespeito a normas
regimentais.

Cristiane Branco Macedo noticia que as teses baseadas no principio da soberania
do parlamento, na doutrina das questdes politicas e na teoria dos atos interna corporis
"vém perdendo forca explicativa a medida que ganha densidade conceitual a legitimidade
do controle judicial fundado no principio da supremacia constitucional e na submisséo de
todos os poderes publicos a Constituigdo".1%°

No entanto, a autora bem observa que:*1°

Se entre os doutrinadores ganha félego a tese da legitimidade do controle judicial
sobre os atos do processo legislativo, o Judiciario tem ainda um longo caminho a
percorrer no sentido de se proceder a reconstrucdo dos fundamentos de suas
decisdes sobre a denominada matéria interna corporis, de modo a prover uma
interpretacdo constitucional consoante com as implicagcbes do marco
paradigmatico do Estado democratico de direito, revisando posicionamentos
firmados em decis@es pretéritas alicergcadas sobre paradigmas superados.

Hely Lopes Meirelles afirma que o Poder Judiciario ndo pode substituir a
deliberacéo das Casas Legislativas nas situacdes de competéncia discricionarias destas.
No entanto, o Judiciario “pode confrontar sempre o ato praticado com as prescricdes
constitucionais, legais ou regimentais que estabelegcam condi¢des, forma ou rito para seu
cometimento”.'!! O autor defende que compete ao Judiciario anular a deliberacéo ilegal
do Legislativo nos casos de infringéncia a Constituicdo, a lei ou ao Regimento.

Cristiano Viveiros de Carvalho defende que as normas vinculadas ao principio

democratico (independentemente de constarem na Constituicdo ou no Regimento
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Interno), especialmente as relacionadas a participacdo efetiva e isondmica na
deliberacdo politica deveriam servir de parametro para o controle judicial.'?

Para Cristiane Branco Macedo:113

Nenhuma norma regimental e nenhum ato praticado no interior do Poder
Legislativo que perpetre abuso de direito pode subsistir em afronta as
determinacdes da Constituicdo. Admitir-se o contrario, acatando o argumento
interna corporis, significaria transigir com a supremacia da Constituicao. Ainda
gue a norma regimental ou sua interpretacéo sejam os Unicos fundamentos da
impetracdo, sem referéncia a dispositivo constitucional especifico, deve o
Judiciario examinar sua consonancia com a ordem constitucional.

Como o poder publico deve ser exercido dentro dos limites constitucionais, €
devido o controle judicial sobre o direito parlamentar (o que inclui as normas regimentais
e sua interpretacao e aplicagao pelo Parlamento). As normas do direito parlamentar "sao
de observancia obrigatoria, pois a correcdo no processo de criacdo do direito ndo é
faculdade colocada a livre disposi¢ao dos parlamentares”. 114

José Alcione Bernardes Junior afirma que o STF ndo assumiu a sua funcao
contramajoritaria e fiscalizadora do devido processo legislativo e que essa omissao
auxilia a ditadura das maiorias.'®

Alvaro Ricardo de Souza Cruz diz que o STF, ao reputar interna corporis a
interpretacdo dos regimentos internos das Casas Legislativas, assume uma postura
positivista e omissa, impréprias ao Estado democratico de direito, levando ao prejuizo da

supremacia constitucional qguando comparada ao principio da separagéo de poderes.'6

112 CARVALHO, Cristiano Viveiros de. Controle judicial e processo legislativo: a observancia dos
regimentos internos das Casas Legislativas como garantia do Estado Democrético de Direito. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p. 148-149.

113 MACEDO, Cristiane Branco. A legitimidade e a extensao do controle judicial sobre o processo legislativo
no Estado democratico de direito. 2007. 235 f. Tese (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007. p. 161-162.

114 MACEDO, Cristiane Branco. A legitimidade e a extensao do controle judicial sobre o processo legislativo
no Estado democratico de direito. 2007. 235 f. Tese (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007. p. 215-216.

115 BERNARDES JUNIOR, José Alcione. O controle jurisdicional do processo legislativo a luz da teoria
sistémica. Cadernos da Escola do Legislativo, Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais, v. 8, n.13, jan./dez. 2005. p. 169-171.

116 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Jurisdi¢&o constitucional democréatica. Belo Horizonte: Del Rey, 2004.
p. 308-311.



46

Cristiane Branco Macedo, apds um detalhado estudo sobre o controle judicial do
processo legislativo, visando "resguardar as regras do jogo politico democratico”, propde

a ampliacdo dos parametros de controle:1’

1) O Judiciario deve conferir plena efetividade ao principio da supremacia da
Constituicdo, ndo admitindo esferas de exercicio do poder politico concorrentes
e imunes a forga normativa da Constitui¢éo;

2) a autolimitagdo judicial s6 se justificard em razdo do reconhecimento do
exercicio legitimo das competéncias constitucionais pelo Parlamento;

3) as regras do direito referentes ao processo legislativo constitucional séo
obrigatérias, assim como as normas do direito parlamentar editadas com
fundamento no poder autonormativo do Parlamento, as quais consubstanciam
normas juridicas, instrumentais e vinculantes para a Assembleia [...].

4) [...] o abuso na aplicacdo ou interpretacdo das normas regimentais [...]
consubstanciam lesGes ao direito parlamentar de exercer suas funcdes, e sédo
passiveis de represséo judicial [...].

6) N&o pode escapar a apreciagdo judicial a alegacdo de violagdo de direitos
subjetivos, neles incluidos direitos de participagéo politica do parlamentar ou da
agremiacao partidaria [...]

7) O controle judicial deve atentar para a defesa do estatuto constitucional das
minorias parlamentares e da participagédo politica pluralista.

Derly Barreto e Silva Filho é incisiva ao afirmar que ndo existe nenhum fundamento
constitucional para a insindicabilidade judicial dos atos parlamentares. Afirma que “admitir
a existéncia de comportamentos do legislador isentos de controle seria 0 mesmo que
aceitar a soberania do Poder Legislativo e enjeitar, com todas as suas nefastas
implicagdes, a supremacia da Constituicdo”.118

A autora continua as criticas ao afirmar que:11°

Diante do principio da inafastabilidade do controle judicial e da inexisténcia de
vedacdao, implicita ou explicita, a apreciagao jurisdicional dos atos parlamentares,
0 Supremo Tribunal Federal ndo vem cumprindo seu papel institucional.
Vergando-se a vontade dominante no Parlamento — que, atualmente, encontra-
se livre de qualquer controle no que tange a pratica de atos fundados em seus
regimentos —, o 6rgao de cupula do Poder Judiciario Brasileiro, longe de se postar

equidistante das disputas politicas travadas no seio do Legislativo, inclina-se em
favor do grupo majoritario.

117 MACEDO, Cristiane Branco. A legitimidade e a extensao do controle judicial sobre o processo legislativo
no Estado democratico de direito. 2007. 235 f. Tese (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007. p. 221-222.

118 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 187.

119 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 188.



47

Na Introdugédo, vimos que os regimentos internos da Casas Legislativas séo atos
normativos, ao ponto de Ruy Barbosa afirmar que néo existe qualquer diferenca essencial
entre eles e as leis.’?® O Parlamento possui autonomia para elaborar seus regimentos
internos (Regimento Interno do Senado Federal, Regimento Interno da Camara dos
Deputados, Regimento Comum do Congresso Nacional), obviamente dentro dos
parametros constitucionais.

No capitulo primeiro foram analisados o0s conceitos de constitucionalismo,
separacédo de poderes e supremacia da Constituicdo. Também foi feito um breve histérico
sobre o constitucionalismo inglés para se mostrar que nem mesmo no Reino Unido ha
unanimidade em relacdo a absoluta soberania do Parlamento. Apesar de ndo ser a
corrente dominante, mostrou-se que existem juristas que defendem a possibilidade de
controle judicial (judicial review) de determinadas leis aprovadas pelo Parlamento inglés.

No capitulo segundo foram apresentadas algumas decisdes do Supremo Tribunal
Federal referentes ao controle judicial de atos do processo legislativo.

Os conceitos apresentados no capitulo primeiro foram utilizados, no presente
capitulo, para analisar a possibilidade de controle judicial de atos do processo legislativo.

Diante do exposto, percebe-se que a atual jurisprudéncia do Supremo sobre a
insindicabilidade de atos parlamentares violadores de normas regimentais precisa ser
revista e que ela se baseia em uma situacdo fatica diferente da existente no Brasil:
modelo inglés, no qual ndo existe constituicdo escrita e ndo se aceita o controle judicial
da validade das leis aprovadas pelo Parlamento (salvo posi¢cdes em contrario expostas
no capitulo primeiro).

N&o existe fundamento constitucional para justificar a impossibilidade de controle
judicial dos atos parlamentares violadores de normas regimentais. A supremacia
constitucional na verdade demanda tal controle.

Defende-se que, a priori, ndo se pode excluir o controle judicial de um ato concreto
do processo legislativo supostamente violador de uma norma regimental da Casa

Legislativa.

120 BARBOSA, Ruy. Comentarios a Constituicdo Federal Brasileira. v. 2. p. 32. apud SILVA FILHO, Derly
Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 76.
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Importante elogiar os votos do ministro Luiz Fux no Agravo Regimental em
Mandado de Seguranga n°® 31.816/DF e na Medida Cautelar em Mandado de Seguranca

n°® 34.530/DF. A posi¢cédo do magistrado vai ao encontro do defendido neste trabalho.
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